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Sistema de Consultas Absueltas

La absolucién de las consultas juridicas a las mdximas
autoridades de los organismos y entidades del sector publico con
caracter vinculante, sobre la inteligencia o aplicacién de la ley, es
competencia del Procurador General del Estado, de acuerdo con el
numeral 3 del articulo 237 de la Constitucidn de la Republica del
Ecuador y los articulos 3 y 13 de su Ley Organica.

Cada pronunciamiento es el resultado del estudio del equipo
de abogados de la Direccidn Nacional de Consultoria, que se apoya
segun la materia con la experticia de los profesionales de las demas
direcciones sustantivas y regionales de la PGE, y, finalmente, revisado
y, de ser el caso, modificado por el Procurador General del Estado, lo
gue permite asegurar la rigurosidad juridica de cada proyecto,
mantener la unidad institucional y reforzar el rol preventivo de la
absolucién de consultas como parte del ciclo de defensa juridica del
Estado.

El pronunciamiento del Procurador General del Estado
contiene un dictamen general y abstracto sobre la aplicacién de las
normas por toda la Administracién Publica, por lo que la ley ordena
gue los extractos se publiquen en el Registro Oficial.

Adicionalmente, por iniciativa de la PGE el texto integro de
cada pronunciamiento consta en el Sistema de Consultas Absueltas,
en el portal institucional www.pge.gob.ec que es una herramienta de
acceso publico.

A fin de promover la transparencia del trabajo institucional,
facilitar el acceso de los usuarios y contribuir al respeto del principio
de legalidad que rige en Derecho Publico, la PGE pone a disposicidn
de la ciudadania los pronunciamientos emitidos durante el mes de
mayo de 2026 y, en adelante, con periodicidad mensual.

Ab. Juan Carlos Larrea Valencia
Procurador General del Estado
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JUNTA DE BENEFICENCIA DE GUAYAQUIL
Guayaquil. -

De mi consideracion:

Mediante oficio sin nimero, de 26 de marzo de 2026, ingresado en el correo institucional de
la Procuraduria General del Estado el mismo dia, se formulé la siguiente consulta:

“¢ Debe entenderse que los juegos de azar constituyen una actividad de objeto ilicito
en materia civil, conforme a los articulos 1478, 1482 1698, 2164 y 2165 del Cddigo
Civil, con independencia de que quien los organice persiga o no fines de lucro, cuya
Unica excepcion de licitud es la existencia de una habilitacion normativa expresa,
como es el caso de la Loteria administrada por la Junta de Beneficencia de
Guayaquil en virtud del Decreto Supremo Nro. 130 de 1937 y de las rifas y sorteos
autorizados conforme a la Ley de Ventas por Sorteo?”.

Frente a esta interrogante, se manifiesta lo siguiente:
1. Antecedentes. -
Del oficio remitido y documentos adjuntos se desprende que:

Al oficio de consulta se adjunté el informe juridico suscrito por el Procurador Alterno de la
Honorable junta de Beneficencia de Guayaquil (en adelante, “J. B. Guayaquil ), el cual cit6
los articulos 132 numeral 4 de la Constitucion de la Republica del Ecuador! (en adelante,
“CRE”); 564, 580, 1478, 1482, 1484, 1698, 1699, 2165, 2168 del Cddigo Civil® (en adelante,
“CC”); 236 del Codigo Organico Integral Penal® (en adelante, “COIP”); 3 de la Ley de
Compaiiias (en adelante, “LC”); 1y 2 del Decreto Supremo No. 130* de 1937; Ley de Ventas
por Sorteo® (en adelante, “LVS”); con base en este marco normativo, analizd y concluy6 lo
siguiente:

“8. CONSECUENCIAS JURIDICAS DE LA ILICITUD CIVIL DE LOS JUEGOS
DE AZAR.

L CRE, publicada en el Registro Oficial No. 449 de 20 de octubre de 2008.

2 cc, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 46 de 24 de junio de 2005.

3 colp, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 180 de 10 de febrero de 2014.
4 Decreto Supremo No. 130, publicado en el Registro Oficial No. 57 de 03 de enero de 1938.
5Lvs, publicada en el Registro Oficial No. 560 de 07 de abril de 2005.
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8.1. La calificacion de los juegos de azar como actividades de objeto ilicito en materia
civil produce las siguientes consecuencias juridicas concretas en el ordenamiento
ecuatoriano, aunque no llegaren a ser considerados delitos si no se encuadran en el
respectivo tipo penal, que como se expuso son acordes a la tradicion juridica
iberoamericana:

a) Nulidad absoluta de los contratos: Todo contrato o acuerdo que tenga por
objeto la organizacion, participacion o financiamiento de un juego de azar
no amparado por habilitacion legal expresa adolece de nulidad absoluta
conforme el articulo 1698 del Cddigo Civil. Esta nulidad puede y debe ser
declarada de oficio por el juez cuando aparece de manifiesto en el contrato.

b) Denegacion de la accion civil: Conforme el articulo 2165 del Codigo Civil,
no hay accion para reclamar lo que se haya ganado en juego de azar no
autorizado por ley, ni para reclamar lo prestado para el juego. Los tribunales
de justicia no daran tutela a derechos derivados de dichas actividades.

c) Imposibilidad de registro y autorizacion administrativa: Ninguna autoridad
publica —sea el Gobierno Central o un GAD Municipal— puede emitir
validamente registros, licencias o autorizaciones para actividades de objeto
ilicito civil. La autorizacion municipal de un juego de azar civilmente ilicito
es un acto administrativo viciado de nulidad.

d) Hicitud de competencia desleal: La oferta de servicios de juegos de azar
fuera de las habilitaciones legales expresas constituye, ademas, un acto de
competencia desleal frente a los operadores licitos —en particular, frente a
la Junta de Beneficencia de Guayaquil—, sancionable conforme a la Ley
Organica de Regulacion y Control del Poder de Mercado y la Ley Organica
de Regulacidn contra la Competencia Desleal.

9. CONCLUSION.

9.1. En consecuencia con los fundamentos expuestos, nuestra posicién institucional
es la siguiente:

a) Los juegos de azar son, por regla general, actividades de objeto ilicito en
el ordenamiento juridico civil ecuatoriano, conforme a los articulos 1478,
1482 1698, 2164 y 2165 del Cédigo Civil, en concordancia con la prohibicion
general establecida en el Decreto Supremo Nro. 130 de 1937 y el mandato
popular de la Consulta Popular de 7 de mayo de 2011.

b) Esta ilicitud civil opera con independencia de que quien organice el juego
persiga o no fines de lucro. La distincion entre juegos de azar lucrativos y no
lucrativos puede ser relevante en el &mbito penal (articulo 236 del COIP),
por la redaccién del tipo penal, pero es irrelevante en el ambito civil: las
deudas y contratos derivados de juegos de azar son de objeto ilicito sean sus
fines lucrativos o no.
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c) La unica manera de exceptuar a un juego de azar del régimen general de
ilicitud civil es mediante una norma de rango legal que asi lo establezca
expresamente, en consonancia con la tradicion juridica romano-
iberoamericana que admite el juego Unicamente cuando la ley lo autoriza,
pues la determinacion de si una actividad o contrato merece tutela del orden
juridico civil y sus excepciones es una valoracién normativa del legislador.
En el Ecuador, las unicas habilitaciones legales vigentes son el Decreto
Supremo Nro. 130 de 1937 —que exceptla a la Loteria de la Junta de
Beneficencia de Guayaquil—y la Ley de Ventas por Sorteo .

2. Analisis. -

Con el fin de facilitar el estudio de la materia objeto de la consulta, el anlisis desarrollara los
siguientes aspectos: i) Régimen juridico de los juegos de azar; ii) Precisiones sobre
pronunciamiento previo; iii) Naturaleza juridica de la Junta de Beneficencia de Guayaquil.

2.1. Régimen juridico de los juegos de azar. —

Los articulos 82 y 226 de la CRE, en su orden, consagran el derecho a la seguridad juridica,
que se garantiza a través de la existencia de normas previas, claras y publicas, aplicadas por
las autoridades competentes; v, el principio de legalidad por el cual los servidores publicos
solo pueden ejercer las competencias y facultes atribuidas en el ordenamiento juridico. Asi,
el articulo 103 de la CRE prevé que “La iniciativa popular normativa se ejercera para
proponer la creacion, reforma o derogatoria de normas juridicas ante la Funcion
Legislativa o cualquier otro érgano con competencia normativa” (énfasis afiadido).

Respecto de los juegos de azar, mediante Decreto Ejecutivo No. 669° el Presidente
Constitucional de la Republica dispuso convocar a Consulta Popular al pueblo ecuatoriano
con la siguiente interrogante: “Pregunta 7: De la prohibicién de los juegos de azar con fines
de lucro. ¢Esta usted de acuerdo que en el pais se prohiban los negocios dedicados a juegos
de azar, tales como casinos y salas de juego?”.

De acuerdo con el segundo inciso del articulo 106 de la CRE, para la “aprobacion de un
asunto propuesto a referéndum, consulta popular o revocatoria del mandato, se requerira la
mayoria absoluta de los votos validos”; y, el inciso final de esa norma establece que “El
pronunciamiento popular sera de obligatorio e inmediato cumplimiento ”” (énfasis afiadido).
En ese sentido, el Consejo Nacional Electoral publicé los resultados oficiales del Referéndum
y Consulta Popular — llevada a cabo el 07 de mayo del 2011 — en el Suplemento del Registro
Oficial No. 490, de 13 de Julio de 2011, en el cual el pueblo ecuatoriano votd
afirmativamente, de forma mayoritaria, la pregunta antes indicada.

En cumplimiento de lo dispuesto, el Ministerio de Turismo emitié el Reglamento del
Régimen de Transicion de los Juegos de Azar Practicados en Casinos y Salas de Juego’ el
cual, ensu articulo 1, establece que, a partir de la vigencia de esa norma reglamentaria, “fodos

6 Decreto Ejecutivo No. 669, publicado en el Registro Oficial No. 399 del 9 de marzo del 2011.

7 Reglamento del Régimen de Transicion de los Juegos de Azar Practicados en Casinos y Salas de Juego, publicado en el Registro
Oficial No. 536 de 16 de septiembre de 2011.
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aquellos establecimientos dedicados al juego de azar, tales como casinos, casas de apuesta,
salas de juegos, entre otros, cesaran sus actividades”, agregando en su articulo 2 que tendrén
el plazo méximo improrrogable de seis meses, contados a partir de la publicacion del
reglamento en el Registro Oficial, para el “cese de sus actividades de negocio o comerciales
y consiguiente cierre de sus establecimientos”.

Por su parte, con relacion a la prohibicion de los juegos de azar, el articulo 1 del Decreto
Supremo No. 130 dispone que “Quedan prohibidos los juegos de azar, o sea aquellos en que
hay envite o se arriesga dinero o algo que lo valga, y la ganancia o pérdida depende Unica
y exclusivamente de la suerte ” (énfasis afiadido).

El articulo 2 del decreto en cita prevé que “Quedan exceptuados de la anterior disposicion
la Loteria de la Beneficencia Municipal de Guayaquil, asi como las rifas de juguetes y otros
articulos que se exhiben en los dias de fiestas civicas, Navidad y Afio Nuevo, siempre que
estos ultimos no fueren premios que representen dinero, para lo que obtendran la
autorizacion del Ministerio del Ramo” (énfasis afiadido).

En concordancia con lo dispuesto, el articulo 2 de la LVS establece que “Quedan
terminantemente prohibidos los sistemas de sorteos que jueguen con la Loteria de la Junta
de Beneficencia de Guayaquil. Los sorteos se efectuaran mediante &nforas especiales o
cualquier sistema mecanico, en lugares publicos”.

Concordante con lo expuesto, el articulo 5 del Reglamento de la Ley de Ventas de Bienes por
Sorteo® (en adelante, “RLVBS”) dispone que “estan prohibidos los juegos de azar, o sea
aquellos en que hay envite o se arriesga dinero o algo que le represente y la ganancia o
pérdida dependa unica y exclusivamente de la suerte, con excepcion de la Loteria de
Guayaquil que promueve la Junta de Beneficencia y las rifas de juguetes y otros articulos
que se exhiben en los dias de fiesta civica, navidad y afio nuevo” (énfasis afiadido).

Agrega esa norma reglamentaria que se prohibe otorgar autorizaciones para promover ventas
por sorteo en los siguientes casos:

“a) De sorteos en los que el premio consista en dinero, vales, érdenes de pago,
moneda extranjera o cualquier documento equivalente, ya como premio (nico o
complementario a los bienes objeto de la promocion de venta;

b) Cuando el sistema propuesto para la venta de bienes juegue con la Loteria de la
Junta de Beneficencia de Guayaquil;

c¢) Cuando el sistema de premiacion del sorteo constituya un juego de azar o loteria
y no se use el anfora o sistemas mecanicos, ya sea omitiéndolos y reemplazandolos
por sistemas electrénicos y/o computarizados; v,

d) Cuando el sistema de juego utilizado para la venta ofrezca premios por terminales
0 aproximaciones al nimero favorecido ”.

8 RLVBS, publicado en el Registro Oficial No. 536 de 16 de septiembre de 2011
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Con relacion a la legalidad de los actos y declaraciones de voluntad, el articulo 1478 del CC
dispone que “Hay objeto ilicito en todo lo que contraviene al Derecho Publico
Ecuatoriano ”. Asimismo, hay “objeto ilicito en las deudas contraidas en juego de azar, en
la venta de libros cuya circulacion esta prohibida por autoridad competente, de laminas,
pinturas, estatuas, telecomunicaciones, audiovisuales obscenos, y de impresos condenados
como abusivos de la libertad de opinidn y expresion; y generalmente, en todo contrato
prohibido por las leyes ”, segun lo previsto en el articulo 1482 ibidem (énfasis afiadido).

En ese sentido, el articulo 1483 del CC determina que “No puede haber obligacion sin una
causa real y licita; pero no es necesario expresarla”; asi, se entiende por causa al “motivo
que induce al acto o contrato; y por causa ilicita la prohibida por ley, o contraria a las
buenas costumbres o al orden publico”. Agrega el articulo 1484 ibidem que “No podra
repetirse lo que se ha dado o pagado por un objeto o causa ilicita, a sabiendas .

Con relacion al juego y la apuesta, el articulo 2164 del CC dispone que, sobre los juegos de
azar, se estara a lo dicho en el articulo 1482 previamente citado; y, respecto de los juegos y
apuestas licitos, a los articulos del Paragrafo 1° “DEL JUEGO Y DE LA APUESTA".

Asi, el articulo 2165 del CC prescribe que “El juego y la apuesta no producen accién, sino
solamente excepcion. EIl que gana no puede exigir el pago. Pero si paga el que pierde, no
puede repetir lo pagado, a menos que se haya ganado con dolo ”. El articulo 2166 ibidem
prevé que “Hay dolo en el que hace la apuesta si sabe de cierto que se ha de verificar o se
ha verificado el hecho materia de la apuesta .

Vistos los antecedentes y las disposiciones normativas mas relevantes, corresponde efectuar
un analisis mas detallado de los juegos de azar, que debe ser efectuado desde un punto de
vista de una relevancia juridica estricta, ya que, incluso dentro de una categoria l6gica general
de “juegos de azar” habra algunos que no alcancen un rango minimo de materialidad y sean
ajenos, por lo tanto, a cualquier prohibicion general o a cualquier consideracion de ilicitud
civil. CONTARDO GONZALEZ lo explica en forma muy didactica al decir:

“Los primeros que tienen el caracter de licitos son los juegos de azar gratuitos. Es
decir, aquellos en los que no hay una contraprestacion en dinero, y la satisfaccion
es solo ludica. Tal seria el caso, por ejemplo, la de una apuesta que solo apareja
satisfaccion personal para el ganador, sin otra contraprestacion. O bien, en que el
objeto de la apuesta sea irrisorio 0 nominal, es decir, en el que no haya intencion
de obligarse. O, incluso, existiendo intencion de obligarse, que el valor de la apuesta
no llegue a mas que al honor comprendido en la misma, como lo seria someterse a
un acto festivo o denigrante para el perdedor. Todo se entiende bajo el supuesto de
que el cumplimiento de la apuesta no constituya un delito que apareje un atentado a
las buenas costumbres, en que habria eventualmente un ilicito en el cumplimiento de
la apuesta. En similar sentido de lo que venimos sefialando, un fallo antiguo de la
Corte Suprema determiné que aun cuando haya apuesta, pero no ligada a un
proposito de lucro, sino de diversion, pasatiempo o distraccion, el contrato no genera

acciones de corte patrimonial, ni menos un reproche moral a los apostadores™®.

9 Juan Ignacio Contardo Gonzalez: “Concepto de juego de destreza y de azar. Tribunal Constitucional, rol 2758-2015, 10 de

septiembre de 2015”. En: Revista Chilena de Derecho Privado, No. 25, pp. 203-215 [diciembre 2015], p. 207 (énfasis afiadido).
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Es por ello que hacemos énfasis en que se debe efectuar una conceptualizacion estrictamente
juridica de los juegos de azar, dejando a un lado todos aquellos que no tienen una connotacion
econdémica, ni producen efectos materiales significativos, ni se exteriorizan con efectos
socialmente relevantes. Y es por tal motivo que se centrara el enfoque en el juego de azar que
implique la actividad o contrato en que (i) hay envite o se arriesga dinero o algo que lo
represente o lo valga (como lo sefialan el Decreto Supremo No. 130 y el RLVBS) y (ii) en
el que sus resultados “se definen, en forma exclusiva, por la suerte”°.

Adicionalmente, el analisis de los juegos de azar debe ser efectuado en una doble dptica:
respecto de los organizadores o responsables de negocios de casas o0 salas de juegos o0 casinos
y respecto de los que intervienen directamente en la actividad como tal, es decir, los jugadores
(o de ser el caso, apostadores):

(i) En lo relativo a los primeros, es claro el régimen juridico aplicable que viene dado
por el Decreto Supremo No. 130, por el RLVBS y por los resultados de la
Consulta Popular celebrada en el afio 2011, todos los cuales confluyen en una
prohibicion general de juegos de azar en el Ecuador, salvo expresas excepciones
normativas, lo que deriva en una ilicitud civil de la actividad (objeto ilicito del
acto o contrato) y no solamente de las deudas que de ella se deriven, sin importar
para ello si el organizador o empresario tiene o no fin de lucro.

El texto de la prohibicion general del Art. 1 del Decreto Supremo No. 130 es claro
y no amerita mayor comentario. Igualmente ocurre con el Art. 5 del RLVBS. En
lo que tiene que ver con la Consulta Popular 2011, es particularmente relevante
lo que ha sefialado la Corte Constitucional en varios pronunciamientos. Asi, en el
Dictamen 9-25-CP/25, de 26 de septiembre de 2025, ha dicho:

“36. Este Organismo observa que, en el ordenamiento juridico vigente, el
funcionamiento de casinos y salas de juego se encuentra prohibido desde la
consulta popular realizada el 7 de mayo de 2011, lo que configurd un régimen
de prohibicion absoluta de estas actividades a nivel nacional. Producto de dicha
decision, el legislador incorporé en el Cddigo Organico Integral Penal el
articulo 236, que tipifica como delito la administracién, funcionamiento o
establecimiento de casinos, salas de juego, casas de apuestas 0 negocios
dedicados a la realizacion de juegos de azar, sancionando esta conducta con
pena privativa de libertad de uno a tres afos. Adicionalmente, cuando estas
actividades se ejecuten con fines de lucro simulando un caracter distinto, la
sancion se agrava de tres a cinco afios de prision. En ambos supuestos se prevé
ademas el comiso de los instrumentos, productos o réditos utilizados u
obtenidos”.

De igual manera, en los Dictamenes 12-19-CP/19 y 13-19-CP/19, la Corte
rechazd la realizacion de una consulta popular, en el cantdén Salinas, sobre la
legalizacion de casinos, salas de juego, casas de apuestas 0 negocios dedicados a
la realizacién de juegos de azar, indicando:

10 PGE, Oficio No. 07017, de 13 de diciembre de 2019, énfasis afiadido.



Edificio Amazonas Plaza

N
0 Av. Amazonas N39-123 y Arizaga
. +593 22941300
1 ﬂ ﬂ = www.pge.gob.ec
YW @PGEcuador

PROCURADURIA GENERAL DEL ESTADO
REPUBLICA DEL ECUADOR

JUNTA DE BENEFICENCIA DE GUAYAQUIL
0010956-2026
Péagina. 7

“Uno de los efectos de la consulta popular se manifesté en la tipificacién, por
parte de la Asamblea Nacional, del delito que se denominé “Casinos, salas de
juego, casas de apuestas 0 negocios dedicados a la realizacion de juegos de azar”
(...) “El objeto de las consultas populares locales versaria sobre un objeto ilicito
a nivel nacional pues los casinos, salas de juego, casas de apuestas 0 negocios
dedicados a la realizaciébn de juegos de azar se encuentra expresamente
prohibidos en la norma penal nacional (art. 236 COIP). En el supuesto que las
consultas populares se llevasen a cabo y obtuviesen resultados favorables,
implicaria que la voluntad popular a nivel local sea burlada pues sus resultados
serian juridicamente inejecutables. Lo contrario significaria el absurdo que para
dar viabilidad a lo decidido se deberian modificar disposiciones generales de
alcance nacional o condicionar la vigencia y eficacia de la normativa penal bajo
un régimen de excepcionalidad exclusivo para el canton Salinas”.

Como se ha sefialado en las decisiones citadas de la Corte Constitucional, la
prohibicion general civil se trasladé y especific6 en materia penal en la
tipificacion incorporada en el Art. 236 del COIP que exige, ahi si y para efectos
exclusivos de la punicién penal, la existencia de fin de lucro (tanto asi que
sanciona en forma maés gravosa la simulacién de inexistencia de tal finalidad).

(i) En lo que tiene que ver con quienes intervienen directamente en el juego de azar,
sin perjuicio de que ellos se encuentran, como es légico, también sometidos a la
regla general de ilicitud civil prevista en las normas anteriormente citadas, es
también evidente que principalmente se veran afectados por las consecuencias
econdmicas derivadas del resultado del azar, es decir, al cobro o pago, segln sea
el caso, del dinero o equivalentes que se hayan comprometido en el envite. Y, en
funcidn de ello, es particularmente relevante lo dispuesto en la primera parte del
Art. 1482 del Cadigo Civil que establece categéricamente que hay “objeto ilicito
en las deudas contraidas en juego de azar”.

En el analisis de este particular efecto (y sin perjuicio de que, como se afirma en
varias partes de este documento, no solo es la deuda sino el propio juego que
adolece de objeto ilicito), es relevante la opinion de ALESSANDRI BESA que
sefala: “(...) hay objeto ilicito en las deudas contraidas en juegos de azar, y esto
se refiere a las deudas que se contraen entre las personas mismas gque
intervienen en el juego, entre las que toman parte activa en él; juridicamente,
entonces, juego es ‘el entretenimiento acompariado de pacto que el ganancioso
deba lucrarse con una suma a expensas del perdido, y cuando el juego es de azar,
dicho pacto, del cual nace la deuda, adolece de objeto ilicito**.

Por otro lado, y como se ha mencionado en lineas anteriores, es necesario recalcar que no
solo hay objeto ilicito en las deudas contraidas en juego de azar (como lo indica la primera
parte del Art. 1482), sino en el juego de azar como tal, de la manera en que ha sido
conceptualmente delimitado, que se concluye por los siguientes dos fundamentos principales:

1 Alessandri Besa, Arturo: La nulidad y la rescision en el derecho civil chileno, Santiago, Editorial Juridica, 2010, Tomo |, p. 158.
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(1) porque configura una actividad que contraviene el Derecho Publico
Ecuatoriano (art. 1478) o porque, en cualquier caso, constituye un contrato
prohibido por las leyes (art. 1482, in fine). Y en ambos escenarios, las
normas expresas que consagran esta contravencion o prohibicion estan dadas
por el Art. 1 del Decreto Supremo No. 130 (“Quedan prohibidos los juegos
de azar, o sea aquellos en que hay envite o se arriesga dinero o algo que lo
valga, y la ganancia o pérdida depende Unica y exclusivamente de la suerte”);
y por el Art. 5 del Reglamento de la Ley de Venta de Bienes por Sorteo (“
(...) estan prohibidos los juegos de azar, o sea aquéllos en que hay envite o
se arriesga dinero o algo que le represente y la ganancia o pérdida dependa
Unica y exclusivamente de la suerte (...)”).

En el mismo sentido se ha pronunciado la doctrina. Asi, el profesor
CONTARDO GONZALEZ lo explica de la siguiente manera:

“(...) si se genera una deuda en un juego de azar, lo que se intenta prohibir
mas bien es que el acreedor no pueda cobrarla. Si se inicia una accion de
cumplimiento, el juez podria declarar la nulidad de oficio si el vicio aparece
de manifiesto en el acto o contrato. Sucedera, entonces, que el juez puede
declarar la nulidad, y el acreedor no podra obtener el cumplimiento de la
obligacién. También la norma se aplicaria al apostador que paga la deuda,
y luego intente obtener la nulidad de la obligacion y consecuente restitucion,
por cuanto en este caso no puede pedirla y le es vedado por el art. 1683, ya
que sabe o debe saber el vicio que lo invalidaba. Y si un tercero con interés
solicitare la nulidad (no lo puede hacer el acreedor por la misma razon
anterior), no puede el deudor obtener restitucion de lo pagado, toda vez que
habria contraido una deuda sancionada con un objeto ilicito a sabiendas (art.
1468). Ahora bien, el juego de azar (prohibido) también adolece de objeto
ilicito, pero no por el art. 1466, sino por el art. 16822, es decir, seria
contrario al Derecho Publico chileno. Como veremos a continuacion, a las
normas que los regulan debe calificarseles de Derecho Publico
fundamentalmente por dos razones. Una, porque estan sancionadas
penalmente las actividades de juegos de azar, aunque de ellos no se generen
deudas y dos, es que hay toda una institucionalidad de Derecho Publico que
permite en casos limitados las apuestas de azar. Asi, el que actta fuera de
los margenes permitidos, contraviene el Derecho Publico chileno™?®,

Y el efecto de adolecer de objeto ilicito esta dado con claridad por el Art.
1698: genera la nulidad absoluta del acto o contrato. Al respecto, seguimos la
linea trazada por el profesor PARRAGUEZ que sefiala que “la mayoria de
los autores (...) destaca el rol sancionatorio de la nulidad en la medida que
su consecuencia es finalmente la invalidacion del negocio. Es lo que
sostiene Claro Solar a la vista del articulo 1681 del Codigo civil chileno que
se refiere a la omisién de los requisitos prescritos por la ley para ‘el valor
del mismo acto o contrato.’ Valencia Zea es mas explicito en este sentido y la

12 Equivalentes a nuestros 1482 y 1698, respectivamente.
13 Juan Ignacio Contardo Gonzalez, ob. cit., pp. 206-207 (énfasis afiadido).
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define como ‘una sancion que se aplica a los negocios que no se ajustan a los
requisitos que la ley ordena observar’, en tanto los Ospina expresan que: "la
nulidad es la descalificacion que el propio legislador decreta cuando la
llamada ley contractual o ley particular incurre en quebranto de normas de
jerarquia superior”*. El mismo autor, comentando el objeto ilicito
configurado sobre la base hipotética de la contravencidon de normas, sefiala
que ‘(... ) No hay duda de que en los casos aludidos de los articulos 1477 y
1482 estamos ante negocios ilegales, pues un contrato lo es cuando infringe
‘una concreta ley prohibitiva o imperativa;’ en tanto que la calificacion de
negocios ilicitos se reserva para aquellos en los que existe una
‘disconformidad del contenido del contrato con la moral social”*°. En otra
obra, el mismo autor ha simplificado la distincién entre negocios, actos o
contratos ilicitos e ilegales: “(...) con el propdsito de dejar zanjado este
asunto en nuestro sistema civil, y aunque ello ofrezca un interés mas tedrico
que practico, parece necesario advertir que el articulo 1482 deja ver que
entre legalidad e ilicitud, mas que una oposicion, existe una relacion de
género a especie donde el negocio ilicito es el género, que se evidencia en la
frase Hay asimismo objeto ilicito en...; y el negocio ilegal (contrato
prohibido por las leyes) es una de las tantas especies de negocios ilicitos alli

descritos™®.

En todo caso, es claro que la consecuencia de la ilicitud civil de actos o
contratos prohibidos por las leyes es la nulidad absoluta de los mismos.

(i) porque cualquier intento de considerar que Unicamente adolece de objeto
ilicito la deuda que se genera (y no el juego de azar como tal), que busque
fundamentarse en el hecho de que la ley priva de la posibilidad de repetir a
aquel que haya pagado voluntariamente lo perdido, adolece de tres errores
fundamentales:

(@) confunde la regulacion especifica otorgada a ciertos juegos “licitos” con
las consecuencias que, por regla general, la norma civil le ha dado a los juegos
de azar (que, contrario sensu, no son licitos para el Codigo Civil). Asi, el art.
2164 sefiala que “sobre los juegos de azar se estara a lo dicho en el Art.
1482; y en los juegos y apuestas licitos, a los articulos siguientes”. Por su
parte, el Art. 2165 establece varias reglas: (1) el juego y la apuesta no
producen accidn, sino solamente excepcion; (2) el que gana no puede exigir
el pago; vy, (3) que, con todo, si paga el que pierde, no puede repetir lo pagado,
a menos que se haya ganado con dolo. Sin embargo, es evidente que esas
reglas especificas hacen referencia a aquellos juegos que no estan prohibidos,
esto es, que no adolecen de objeto ilicito y no se refiere, por consiguiente, a
los juegos de azar, pues, respecto de estos ultimos el art. 2164 ha dicho con
claridad que se sujetan al art. 1482.

14 Luis Parraguez Ruiz, Régimen Juridico del Contrato, Cevallos Editora Juridica, Quito, 2023, p. 584 (énfasis afiadido).
15 Parraguez, ob. cit. p. 525, énfasis afiadido.
16 |_uis Parraguez Ruiz: Sobre la ilicitud del objeto en el caso del articulo 1487 del Cédigo Civil. luris Dictio. Afio 10, Vol. 13, p. 126.
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Es decir, era necesario que el Codigo Civil introdujera estas normas
especificas respecto de juegos “licitos” porque respecto de los prohibidos (los
de azar) se deben aplicar las reglas generales sobre falta de accién, pago y no
repeticion (que ya analizaremos) que rigen para la generalidad de los casos
de objeto o causa ilicitas. MEZA BARROS lo sintetiza con claridad: “La ley
distingue entre juegos licitos y juegos ilicitos o de azar. Entre los juegos
licitos, los hay en que predomina el esfuerzo o destreza corporal, como el de
armas, carreras a pie o0 a caballo y otros semejantes que, con tal de que no
contravengan las leyes o reglamentos de policia. ‘produciran accion’ y son,
por consiguiente, verdaderas obligaciones civiles. Y los hay en que
predomina el esfuerzo o destreza intelectual. ElI art. 2260 dispone
textualmente: ‘El que gana no puede exigir el pago. Pero si el que pierde,
paga, no puede repetir lo pagado, a menos que se haya ganado con dolo’. Se
produce, en este caso pues, el efecto fundamental de las obligaciones
naturales, porque esta clase de juegos ‘no produce accion, sino solamente

excepcion ™,

(b) confunde la categorizacion “total” del acto o contrato en cuestion con solo
uno de los efectos que se han sido materia de regulacion especifica en la ley.
Asi, la calificacion juridica del objeto de un acto o contrato como “ilicito” se
deriva directamente de la confrontacion de su contenido con determinadas
hipotesis previstas en la norma civil (en este caso, la contravencion al Derecho
Publico ecuatoriano o a la prohibicion de celebracion y ejecuciéon de
determinados contratos), las que, una vez cumplidas, originan una
consecuencia principal y objetiva que es, como se ha visto ya, la nulidad
absoluta del acto o contrato. Que, luego de ello (o en forma adicional), se
deriven otros efectos “inter partes” (como son la falta de accion para exigir
lo ganado o la falta de derecho a repetir lo pagado) no elimina la primaria
consideracion de que el acto o contrato es nulo ni sirve siquiera de posible
justificacién para pretender dotarlo de una minima o incipiente validez. El
hecho de que el ganador de un juego prohibido pueda quedarse con lo que el
perdedor le ha pagado voluntariamente no convierte al juego de azar en
civilmente permitido, su objeto no ha mutado. Como explica LOPEZ MAZA,
“(...) la privacion de la posibilidad de reclamar la restitucion de lo entregado
no se funda en que la entrega fuera cumplimiento de una obligacién natural,
sino al revés, en que el reclamante debe ser sancionado y no se le puede
admitir que alegue su propia conducta irregular para fundar en ella su
pretension™é; y,
(c) olvida que ese mismo efecto concreto (la inexistencia de la posibilidad de
repetir lo pagado) se produce en todos los casos en que se ha pagado una
obligacion que adolece de objeto o causa ilicitas y no solo en los casos
especificamente regulados relativos al juego y apuesta. Asi, el Art. 1484
establece categoricamente: “No podra repetirse lo que se ha dado o pagado

Y Ramon Meza Barros: Manual de Derecho Civil. De las Obligaciones”, Editorial Juridica de Chile, Octava Edicion, Santiago, 1994,
pp. 59-60 (énfasis afiadido).

18 Sebastian Lopez Maza: “El contrato de juego y apuesta en el ambito civil. Editorial Aranzadi, Navarra, 2011, pp. 139-140
(énfasis afiadido).
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por un objeto o causa ilicita, a sabiendas”. Al respecto, el profesor
PARRAGUEZ RUIZ explica, con su usual claridad: “Por consiguiente la
ilicitud del objeto es causa de nulidad absoluta del contrato como lo expresa
el articulo 1698: "La nulidad producida por un objeto o causa ilicita |... | son
nulidades absolutas”, con una sancién adicional que hace mas grave todavia
esta ilicitud y que esté prevista en el articulo 1484, segun el cual no puede
repetirse ‘lo que se ha dado o pagado por un objeto o causa ilicita, a
sabiendas.’ Esta ultima norma es una consecuencia mas del vigor que tiene
en nuestro sistema la regla de que nadie puede aprovecharse de su propio
dolo (nemo auditur propriam turpitudinem allegans), pues si el contratante
sabia que celebraba un negocio con objeto ilicito es dolosa e inaceptable su
pretension de recuperar lo que dio o pagd en virtud de aquél™*®.

Una vez que fue abordada la ilicitud general (salvo las ya citadas excepciones normativas
expresamente previstas) de los juegos de azar en el ambito civil, corresponde analizarlos
dentro del ambito penal. Asi, el articulo 236 del COIP, respecto de los casinos, salas de juego,
casas de apuestas 0 negocios dedicados a la realizacion de juegos de azar, tipifica lo siguiente:

“La persona que administre, ponga en funcionamiento o establezca casinos, salas de
juego, casas de apuestas 0 negocios dedicados a la realizacion de juegos de azar,
serd sancionada con pena privativa de libertad de uno a tres afios.

La persona que con afan de lucro lleve a cabo las actividades sefialadas en el inciso
anterior, simulando que las efectta sin fines de lucro, serd sancionada con pena
privativa de libertad de tres a cinco afos.

Seran comisados los instrumentos, productos o reditos utilizados u obtenidos por el
cometimiento de la infraccion .

En relacion con lo citado (y sin perjuicio de que este tema serad analizado en un apartado
independiente), debe sefialarse que, mediante pronunciamiento contenido en oficio No.
07017, de 13 de diciembre de 2019, ante una consulta planteada también por la Junta de
Beneficencia de Guayaquil, este organismo concluyd lo siguiente:

“3.- Pronunciamiento. -

En atencién a los términos de su Consulta se concluye que, por el principio de
legalidad que rige en materia de infracciones penales, como garantia de los derechos
de las personas la prohibicion de establecer negocios dedicados a la realizacion de
‘juegos de azar’, resultante de la consulta popular de 7 de mayo de 2011 y el tipo
penal contemplado en el articulo 236 del COIP, debe ser entendida en sentido literal,
esto es referida a los negocios dedicados a la realizacion de juegos cuyos resultados
se definen, en forma exclusiva, por la suerte. En consecuencia, dicha prohibicién no
se puede extender a actividades econémicas no comprendidas expresamente en la ley
penal y que, por el contrario, estan reguladas por el ordenamiento juridico y sujetas
a la obtencion de permisos y licencias de funcionamiento, que deben ser otorgadas

19 Luis Parraguez Ruiz, Régimen Juridico del Contrato, Cevallos Editora Juridica, Quito, 2023, p. 529 (énfasis afiadido).
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por las autoridades publicas competentes, como aquellas sujetas a LT y el
COOTAD".

De lo expuesto se observa que: i) histéricamente, desde el siglo pasado, se encuentran
prohibidos los juegos de azar, asi lo establece el Decreto Supremo No. 130; y, mas
recientemente, con la expedicion de la codificacion de la Ley Ventas por Sorteo y su
Reglamento se reitera dicha prohibicion; ii) en la actualidad, mediante la consulta popular y
referendum de 2011, el pueblo ecuatoriano decidid de forma mayoritaria prohibir el
establecimiento de negocios dedicados a los juegos de azar tales como casinos y salas de
juegos, por lo tanto, todos aquellos establecimientos dedicados al juego de azar, tuvieron que
cesar sus actividades; iii) adicionalmente, y en el ambito estrictamente penal, el COIP
sanciona el funcionamiento o establecimiento de casinos, salas de juego, casas de apuestas 0
negocios dedicados a la realizacion de juegos de azar, que se realicen con afan de lucro; vy,
iv) la excepcion que contemplan tanto el Decreto Supremo No. 130 como el Reglamento de
la Ley de Ventas de Bienes por Sorteo es aplicable Unicamente para la Loteria de la Junta de
Beneficencia de Guayaquil y las rifas de juguetes y otros articulos que se exhiben en los dias
de fiesta civica, navidad y afio nuevo, siempre que estos Ultimos no fueren premios que
representen dinero, y que cuenten con la autorizacion del Ministerio del Ramo.

2.2. Precisiones sobre pronunciamiento previo -

Como se ha indicado en lineas anteriores, mediante Oficio No. 12906, de 2 de septiembre de
2025, se absolvi6 una consulta formulada por el GAD del canton Salinas, concluyendo esta
Procuraduria que, “con fundamento en el principio de legalidad que rige en materia de
infracciones penales y que impiden la interpretacion extensiva de la ley penal -como
garantia de los derechos de las personas- (...) el articulo 236 del Codigo Organico Integral
Penal sanciona a quienes, con fines de lucro, establezcan negocios dedicados a la
realizacién de juegos de azar; y no a aquellos que lo hacen sin fines de lucro y con propdsito
de beneficencia publica (...) dicha prohibicion no se puede extender a actividades
econdémicas no comprendidas expresamente en la ley penal”.

Como en varias partes del presente Oficio se ha indicado que los juegos de azar en el Ecuador
constituyen, por regla general, una actividad de objeto ilicito en materia civil, sin importar si
quien los organiza persigue o no fines de lucro, resulta necesario precisar si existe alguna
contradiccion entre lo mencionado en el Oficio No. 12906 y lo que se sefiala en este
pronunciamiento.

Al respecto, se debe sefialar que, como lo ha manifestado la doctrina y la jurisprudencia de
manera uniforme, el hecho de que una determinada conducta o actividad no sea considerada
como penalmente punible no necesariamente incide en su consideracion como civilmente
permitida, aceptada o protegida, pues ambas categorias normativas difieren sustancialmente
en su naturaleza, alcance y finalidades. Asi, el maestro espafiol ALBALADEJO enfatizaba
que “ser un juego o apuesta civilmente prohibido o permitido, nada tiene que ver con que
se trate de que el juego sea penalmente ilicito o licito”, afiadiendo que cuando la ley habla
de juegos o apuestas civilmente prohibidos se alude a que la ley “no protege” los contratos
celebrados sobre ellos?.

2 Manuel Albaladejo: Derecho Civil, 11, Volumen 2, J. M. Bosch Editor, Barcelona, 1994, p. 368 (énfasis afiadido).
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En la misma linea se manifiesta la profesora ECHEVARRIA RADA que sefiala: “Si se
comparan los preceptos del Cédigo Penal con los del Codigo Civil se deduce que el concepto
penal de ilicitud del juego era mas restringido que el civil, pues, para este Gltimo basta que
sea de suerte, envite 0 azar, aunque no se juegue en publico; el ser un juego prohibido
dependia, y sigue dependiendo, a efectos civiles, de la propia esencia del juego, cuyo
resultado se hacia pender de la suerte 0o azar y no de que tales juegos estuvieran
considerados penalmente como ilicitos. En consecuencia, un juego de suerte, envite o azar
gue no encajara exactamente en la norma punitiva del C. P. podia, sin embargo, quedar
comprendido en el art. 1798 Cc., aplicable con independencia de que los juegos de azar se
desarrollaran o no en las circunstancias determinantes del tipo delictivo™?!. Incluso, con
mayor énfasis, la misma autora dice, paginas mas adelante, que: “(...) una cosa es que el
juego sea penalmente licito o ilicito, y otra distinta que sea un juego civilmente protegido o
desprotegido. Son cuestiones éstas que estan situadas en diferentes planos. Aun siendo
penalmente licito, el juego estara civilmente desprotegido, si es de suerte, envite o azar,
pues la razdon de la falta de proteccion civil no radica en el hecho de que el juego sea
delictivo, sino en su propia esencia, que hace depender su resultado de la suerte o del

azar’?.

Y la jurisprudencia ecuatoriana ha ido por el mismo sendero. De esta manera, la ex Primera
Sala de lo Civil y Mercantil de la entonces Corte Suprema de Justicia sefialo: “El mismo hecho
ilicito, entonces, puede constituir delito o cuasidelito y puede ser penal o civil. El delito o
cuasidelito es penal cuando el hecho ilicito esta tipificado como infraccion penal por la ley,
y es civil en los demas casos. Por lo comun el delito es penal, puesto que el dolo o malicia es
uno de los elementos constitutivos de la accion penal; sin embargo, existen hechos dolosos
gue no estan tipificados como infracciones por la ley penal, en cuyo caso, el hecho ilicito
no obstante ser malicioso o doloso constituye inicamente delito civil (...)"%.

Incluso la propia normativa ha recogido esta distincién de categorias o planos normativos.
Asi, la Disposicion General Unica del Reglamento para la Aplicacion de la Ley Orgénica
para el Fortalecimiento de la Economia Familiar sefiala, en su segundo Y tercer incisos, lo
siguiente:

“Las actividades de pronostico deportivo no habilitan a la prestacion de servicios de
juegos de azar tales como casinos, bingos, loterias o apuestas en general, ya sea
fisicamente, por medios digitales o por cualquier otro medio, las cuales estan
prohibidas por el articulo 236 del Codigo Organico Integral Penal y por
pronunciamiento popular en la pregunta 7 de la Consulta Popular celebrada el 7
de mayo de 2011.

El juego de azar sin fines de lucro esta sujeto a lo previsto en el art. 236 del Cadigo
Organico Integral Penal y el Decreto Supremo Nro. 130 publicado en el Registro
Oficial Nro. 57 del 03 de enero de 1938” (énfasis afiadido).

2 Teresa Echeverria de Rada: “Los contratos de juego y apuesta”, J. M. Bosch Editor, Barcelona, 1996, pp. 141-142 (énfasis
afiadido).

22 Echeverria, p. 148, énfasis afiadido.

2 Resolucion No. 53-2000, publicada en el R. O. No. 66, 22 de abril de 2003 (énfasis afiadido).
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En definitiva, se precisa que el pronunciamiento contenido en el Oficio No. 12906 versé
Unicamente (como no podia ser de otra forma) sobre la materia especificamente consultada,
que recaia en el alcance normativo del Art. 236 del COIP y la posibilidad de su aplicacion a
actividades econdmicas (organizacion de juegos de azar sin fines de lucro) distintas de las
expresamente previstas en el tipo penal (organizacién de juegos de azar con fines de lucro).

El hecho de que se haya concluido en el Oficio No. 12906 que el establecer negocios
dedicados a la realizacion de juegos de azar, sin fines de lucro, no se encuadra en la
descripcion tipica del Art. 236 del COIP Gnicamente se limita a analizar el alcance
estrictamente penal consultado y no guardaba ni podia guardar, por esa misma razon, ninguna
relacién con la licitud o ilicitud que, en el ambito civil, pueden o no tener dichas actividades,
lo que ha sido analizado en el presente pronunciamiento.

En este Oficio se concluye que la regla general (salvo las excepciones expresamente previstas
en nuestro Ordenamiento Normativo) es que el establecimiento de negocios dedicados a la
realizacion de juegos de azar constituye, en el ambito civil, una actividad de objeto ilicito, sin
importar si quien se dedica a tal actividad persigue o no un fin de lucro. Esta linea conceptual,
que se refiere, insisto, al ambito de la licitud civil, no se contrapone con el criterio vertido en
el Oficio No. 12906 que tiene relacion con el alcance de la sancion penal.

2.3. Naturaleza juridica de la Junta de Beneficencia de Guayaquil. -

De acuerdo con el articulo 564 del CC vigente, que guarda completa concordancia con el
articulo 531 del derogado Caédigo Civil de 18604, se llama persona juridica una “persona
ficticia, capaz de ejercer derechos y contraer obligaciones civiles, y de ser representada
judicial y extrajudicialmente ”, las cuales son de dos especies: “corporaciones, y fundaciones
de beneficencia publica ”, existiendo personas juridicas que participan de uno y otro caracter.
No son personas juridicas las fundaciones o corporaciones que “no se hayan establecido en
virtud de una ley, o que no hayan sido aprobadas por el Presidente de la Republica ”, segun
lo previsto en el articulo 565 del CC.

En ese sentido, por Decreto expedido por el Congreso Nacional, el 13 de agosto de 1887,
publicado en el Diario Oficial “El Nacional” No. 232, se reformé la Ley de Régimen
Municipal que estuvo vigente en ese afio, y cuyo articulo 3 disponia: “Los Concejos
Municipales a cuyo cargo se encuentra la administracion de Hospitales, Manicomios y
Cementerios, podran delegar a una Junta de Beneficencia, cuyas atribuciones y deberes se
determinaran en un reglamento (...)”. En atencion a lo dispuesto, a través de una Ordenanza
Municipal, de 13 de agosto de 1887, el Concejo Cantonal de Guayaquil cred la Junta de
Beneficencia.

Por su parte, el articulo 1 del Estatuto Organico y Funcional de la Junta de Beneficencia de
Guayaquil Codificado, emitido el 23 de noviembre de 2022 por la Junta General y aprobado
por el Ministerio de Salud Publica mediante Acuerdo Ministerial No. 00100-2023, de 13 de
marzo de 2023, define a la Junta como una “corporacion o persona juridica de derecho
privado, con finalidad social o publica, autbnoma, reglada por las disposiciones del titulo
XXX, del libro | del Codigo Civil”, y reitera que la Junta “Fue creada por Ordenanza

24 Cadigo Civil 1860, emitido por la Camara de Representantes, publicado el 01 de enero de 1860 y que comenz6 a regir en 1861.
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Municipal de 22 de diciembre de 1887, en virtud de la autorizacién contenida en la Ley de
13 de agosto del mismo ario”.

De acuerdo con el articulo 6 del citado estatuto, la Junta de Beneficencia de Guayaquil tiene
por objeto “prestar servicios sociales y asistenciales prioritariamente a los mds necesitados,
en las ramas de la salud, educacidn, formacién deportiva, atencion de adultos mayores, a la
nifiez y adolescencia, cementerios y semejantes; y, labores de voluntariado; todo ello de
conformidad con las necesidades sociales de la ciudad y del pais”.

De lo expuesto se observa que: i) segin lo determinado por el Coédigo Civil, las personas
juridicas pueden ser de dos especies: corporaciones, y fundaciones de beneficencia publica;
y, ii) de acuerdo con su Estatuto Organico y Funcional, la Junta de Beneficencia de Guayaquil
es una corporacion o persona juridica de derecho privado, con finalidad social o pablica y
auténoma, reglada por las disposiciones pertinentes del Cadigo Civil.

3. Pronunciamiento.-

En atencidon a los términos de la consulta, esta Procuraduria coincide con el criterio de la
entidad consultante? y, acogiéndolo, se emite el siguiente pronunciamiento: (i) de acuerdo
con los articulos 1 y 2 del Decreto Supremo No. 130; 2 de la Ley de Venta de Bienes por
Sorteo y 5 de su Reglamento; 1478, 1482, 2164 y 2165 del Caodigo Civil y la Disposicion
General Unica, incisos segundo y tercero, del Reglamento para la Aplicacion de la Ley
Organica para el Fortalecimiento de la Economia Familiar, los juegos de azar constituyen,
por regla general, una actividad de objeto ilicito en materia civil, independientemente de que
quien los organice persiga o no fines de lucro; (ii) a la presente fecha, las Unicas excepciones
normativas a la indicada ilicitud civil general de los juegos de azar son las previstas en la
indicada Ley de Venta de Bienes por Sorteo y en el art. 2 del Decreto Supremo No. 130, que
consagran dicho tratamiento excepcional a favor de la Loteria administrada por la Junta de
Beneficencia de Guayaquil y para las rifas de juguetes y otros articulos que se exhiben en los
dias de fiestas civicas, Navidad y Afio Nuevo, siempre que estos Ultimos no fueren premios
que representen dinero, para lo que obtendran la autorizacion del Ministerio del Ramo; (iii)
la incorporacién de otras modalidades de juegos de azar o de beneficiarios adicionales que
puedan configurar salvedades a la indicada ilicitud civil general requeriria de la expedicion
de una excepcion normativa expresa.

En consideracion a lo expuesto, se precisa que los pronunciamientos contenidos en los oficios
numeros 07017, de 13 de diciembre de 2019 (sobre la delimitacion conceptual de “juegos de
azar”) y 12906, de 02 de septiembre de 2025 (respecto de que las actividades de juegos de
azar sin fines de lucro no se encuadran en el art. 236 del COIP) mantienen su vigencia, pero,
respecto de su alcance, se aclaran y complementan en funcién de lo dispuesto en el presente
instrumento.

2% Contenido en su Informe Juridico, que sefiala: (i) “Los juegos de azar son, por regla general, actividades de objeto ilicito en el
ordenamiento juridico civil ecuatoriano, conforme a los articulos 1478, 1482 1698, 2164 y 2165 del Cadigo Civil, en concordancia
con la prohibicion general establecida en el Decreto Supremo Nro. 130 de 1937 y el mandato popular de la Consulta Popular de 7
de mayo de 2011. (...) Esta ilicitud civil opera con independencia de que quien organice el juego persiga o no fines de lucro... ”; y,
(ii) “En el Ecuador, las Unicas habilitaciones legales vigentes son el Decreto Supremo Nro. 130 de 1937 —que exceptla a la Loteria
de la Junta de Beneficencia de Guayaquil—y la Ley de Ventas por Sorteo” (énfasis ariadido).
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El presente pronunciamiento es obligatorio para la Administracion Publica y se limita a la
inteligencia y aplicacion general de normas juridicas. Su aplicacién a casos institucionales
especificos es de exclusiva responsabilidad de la entidad consultante y de cualquier otra

entidad publica que lo aplique.

Atentamente,

B

Juan Carlos
Larrea Valencia

J“ Time Stampil
Security Data

Abg. Juan Carlos Larrea Valencia
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO
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De mi consideracion:

Mediante oficio No. PETRO-PGG-2026-0060-O, de 23 de enero de 2026, ingresado en el correo
institucional de la Procuraduria General del Estado el 26 del mismo mes y afio, se formularon las siguientes
consultas:

“Pregunta 1:

JEn virtud del articulo 219 del Cédigo Orginico Administrative, la mdxima autoridad de una
empresa publica creada por la Funcidn Ejecutiva es competente para conocer y resolver los
medios de impugnacion contra los actos administratives de controversias laborales, o, por el
contrario, en aplicacion del articulo 32 de la Ley Orgdnica de Empresas Piblicas, dichas
controversias de relaciones laborales en empresas ptiblicas deben ser conocidas exclusivamente
por la autoridad del trabajo o jueces de trabajo competentes?

Pregunta 2:

Dentro de un procedimiento de impugnacion de un acto administrativo de desvinculacidn
laboral en una empresa piblica, cuando la mdxima autoridad de la entidad dispone el reintegro
de un servidor, ;es juridicamente procedente que dicha autoridad disponga también el pago de
las remuneraciones y demds beneficios dejados de percibir durante el periodo en que el servidor
estuvo fuera del cargo, o, por el contrario, el pago y su valoracion debe ser ordenado
exclusivamente por la autoridad judicial competente, de conformidad con el articulo 19 de la
Ley Orgdnica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional y el segundo inciso del
articulo 371 del Cédigo Orgdnico General de Procesos?”,

Frente a esta interrogante, se manifiesta lo siguiente:
1. Antecedentes. -
Del oficio remitido y documentos adjuntos se desprende que:

Al oficio de consulta se adjunt6 el informe juridico contenido en Memorando No. PETRO-AJU-2026-0107-
M, de 21 de enero de 2026, suscrito por el Procurador de la Empresa Publica de Hidrocarburos del Ecuador,
EP PETROECUADOR (en adelante, “PETROECUADOR "), el cual cit6 los articulos 82, 226, 237 y 326
de la Constitucién de la Republica del Ecuador' (en adelante, “CRE "); 10, 16, 29, 30, 32 y 33 de la Ley
Organica de Empresas Publicas’ (en adelante, “LOEP™); 43, 217 y 219 del Codigo Organico
Administrativo® (en adelante, “CO4”); 19 de la Ley Orgénica de Garantias Jurisdiccionales y Control
Constitucional® (en adelante, “LOGJCC”); 317 del Codigo Organico General de Procesos’ (en adelante,

' CRE. publicada en el Registro Oficial No. 449 de 20 de octubre de 2008,

* LOEP, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 48 de 16 de octubre de 2009.

* COA, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 31 de 07 de julio de 2017

* LOGJCC, publicada en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No.52 de 22 de octubre de 2009,
* COGEP. publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 506 de 22 de mayo de 201 5.
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“COGEP”); 575 del Codigo del Trabajo® (en adelante, “CDT"); y, 5 y 95 de las Normas Internas de
Administracion del Talento Humano de PETROECUADORY; con base en este marco normativo, analizé y
concluyo lo siguiente:

“3, ANALISIS:

3.1. Al amparo del articulo 95 de las Normas Internas de Administracién del Talento Humano de
la EP PETROECUADOR, en concordancia con el numeral 4 del articulo 30 de la LOEP, la EP
PETROECUADOR estd facultada para desvincular a sus funcionarios.

Para el pago de indemnizaciones laborales, se aplican las normas contenidas en el Cédigo del
Trabajo y el Contrato Colectivo de la EP PETROECUADOR.

3.2. En caso de desacuerdo en la desvinculacion laboral de un servidor piblico de la EP
PETROECUADOR, deberd aplicarse lo dispuesto en el articulo 32 de la LOEP, que establece que
las controversias laborales entre las empresas publicas y sus servidores de carrera u obreros
serdn resueltas por la autoridad del trabajo (Ministerio del Trabajo) o por los jueces de trabajo
competentes.

Por ofro lado, las Normas Internas de Administracién del Talento Humano de la EP
PETROECUADOR, en su articulo 5, especifican que la gestion del talento humano se fundamenta
enla CRE, la LOEP y el CT.

3.3. Respecto a la resolucién de controversias en materia laboral, la Corte Constitucional del
Ecuador, mediante sentencia No. 007-11-SCN-CC de 27 de junio del 2011 dentro del caso No.
0086-10-CN, resolvié:

‘(...) En este sentido, la Corte Constitucional encuentra que el articulo 29 de la Ley Orgdnica de
Empresas Piiblicas no vulnera el articulo 229 de la Constitucion, sino que en su lugar ha
establecido un régimen propioy especial para el personal de empresas puiblicas, razén por la cual
no cabe distinguir una jurisdiccién para los servidores y otra para los obreros, cabiendo una sola
Jjurisdiccion (la de los jueces laborales, en virtud del articulo 568 del Cédigo del Trabajo), que
guarda concordancia con la remision especifica que el articulo 315 de la Constitucién de la
Repiiblica en el inciso segundo confiere a la ley para la regulacién de empresas publicas. En
definitiva, el legislador, al haber dispuesto en la Ley Orgdnica de Empresas Publicas, expedida
por mandato de la Constitucion, que sean las autoridades laborales y los jueces de trabajo los
llamados a resolver las controversias que se suscitaren entre las empresas puiblicas y su personal
(servidores piiblicos y trabajadores), no ha vulnerado el articulo 76 numeral 3 de la Constitucion,
que sefiala: ‘Solo se podrd juzgar a una persona ante un juez o autoridad competente y con
observancia del tramite propio de cada procedimiento’, conforme lo considera el consultante,
pues esta norma, mds bien, estd en concordancia con el antedicho inciso iltimo del articulo 178
de la Constitucion (...)" (Enfasis afiadido).

3.4. La Corte Nacional de Justicia, mediante Oficio Nro. 0078-2023-P-CNJ de 18 de enero de
2023, absolvié la consulta sobre la ‘COMPETENCIA DE LOS JUECES LABORALES PARA
CONOCER LOS RECLAMOS DE LOS SERVIDORES PUBLICOS', en el siguiente sentido:

‘(...) De acuerdo con las normas antes sefialadas, toda conmtroversia presentada entre los
servidores piiblicos, aiin los de carrera, que presten sus servicios en las empresas publicas
sujetas a la Ley Orgdnica de Empresas Piblicas, serdn de competencia de los jueces del trabajo,
segiin lo disponen los Arts. 29, 32 y 33 de esa Ley; debiendo entender que en estos casos la

¢ CDT, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 167 de 16 de diciembre de 2003.
7 Normas de Administracicn del Talento Humano de PETROECUADOR, aprobada con Resolucion del Divectorio Nro. 2010001,
tiltima reforma con Resolucién del Directorio Nro. DIR-EPP-10-2019-06-27.
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cesacion o destitucion unilateral adoptada por la empresa publica, constituye una decision que
solamente da derecho al servidor publico de carrera a demandar las indemnizaciones por
despido intempestive, pero no la ilegalidad del acto.

ABSOLUCION

Solamente en el caso de controversias o reclamos de servidores publicos de carrera de las
empresas piblicas, corresponderd la competencia a las y los jueces del trabajo. (...)" (Enfasis
aftadido).

3.5. En este sentido, al existir reserva legal establecida en el articulo 32 de la LOEP, que atribuye
a la autoridad del trabajo o a los jueces de trabajo la competencia para resolver las controversias
que se originen de las relaciones laborales, la Gerencia General de la EP PETROECUADOR se
encuentra legalmente impedida de conocer, sustanciar y resolver procedimientos administrativos
relacionados con la desvinculacion laboral, el pago de haberes, y la restitucion de derechos
originados por la terminacion de la relacion laboral de servidores publicos.

Si bien el COA prevé los recursos de apelacion y extraordinario de revision como mecanismos de
impugnacion de los actos administrativos, dichos recursos no son aplicables en caso de
controversias laborales, en atencion a lo dispuesto en los articulos 29, 32 y 33 de la LOEP.

Adicionalmente, debe considerarse que: i) el articulo 19 de la LOGJCC establece que, en los
casos de controversias laborales seguidas en contra del Estado que impliquen una reparacion
econémica, la determinacion del monto correspondiente deberda sustanciarse en juicio
contencioso administrativo; y, ii) el articulo 371 numeral 2 del COGEP dispone que, en los
procesos laborales, los jueces y tribunales, al condenar al pago de indemnizaciones no
satisfechas, estan obligados a determinar en la sentencia la cantidad exacta que deba pagarse.
En tal virtud, EP PETROECUADOR careceria de competencia para determinar cualquier tipo de
reparacion economica derivada de controversias laborales.

4. CONCLUSION:

Las controversias derivadas de las relaciones laborales —tales como la desvinculacion de un
servidor pitblico— efectuadas por la EP PETROECUADOR, tinicamente pueden ser conocidas y
sustanciadas ante la autoridad administrativa del trabajo o ante los jueces de trabajo
competentes, de conformidad con lo dispuesto en los articulos 29, 32 v 33 de la LOEP, en
concordancia con el articulo 326 numeral 11 de la CRE. En consecuencia, los medios de
impugnacion previstos en el COA no resultan aplicables para impugnar, dirimir o revocar este
tipo de decisiones adoptadas por la EP PETROECUADOR.

Adicionalmente, las liguidaciones o reparaciones econdomicas que se deriven de controversias
laborales vinicamente pueden ser ordenadas y determinadas por el juez competente, conforme al
marco constitucional y legal vigente” (énfasis corresponde al texto original).

A fin de contar con mayores elementos de andlisis previos a atender la consulta, mediante oficios No. 14951
y No. 15351, de 28 de enero y 18 de febrero de 2026, respectivamente, la Procuraduria General del Estado
solicité e insistio al Ministerio del Trabajo (en adelante, “MDT”) que remita su criterio juridico
institucional sobre la materia objeto de las consultas. Dicho requerimiento fue atendido mediante oficio No.
MDT-SN-2026-0102-0, de 18 de febrero de 2026, ingresado en el correo institucional de este organismo
el 20 del mismo mes y afio.

El criterio juridico institucional del MDT cit6 los articulos 573 del CDT y 2, 8 y 9 del Acuerdo Ministerial
No. MDT-2017-0102, que contiene el Instructivo sobre el Procedimiento para la Absolucion de Consultas
Formales por parte del MDT, y manifesté que:

22



Edificio Amazonas Plaza

poeineE e A
0 Av. Amazonas N39-123 y Arizaga
¢, +593 22941300

W il ﬂ B www.pge.gob.ec
¥ @PGEcuador

PROCURADURIA GENERAL DEL ESTADO
REPUBLICA DEL TTUADOR
EMPRESA PUBLICA DE HIDROCARBUROS DEL ECUADOR,
EP PETROECUADOR
0010805-2026
Pigina. 4

“(...) las controversias que se deriven de un contrato o de una relacion laboral seran conocidas
y resueltas por las autoridades competentes, de conformidad con lo dispuesto en el Cédigo del
Trabajo. En tal sentido, dichas controversias se sustanciaran conforme al tramite previsto en el
articulo 573 del referido cuerpo legal y, tratdndose de controversias individuales de trabajo, se
seguirdn mediante el procedimiento sumario, conforme a lo establecido en el articulo 575 del
Cédigo del Trabajo”.

2. Anailisis. -

Con el fin de facilitar el estudio de la materia objeto de las consultas, el andlisis desarrollara los siguientes
aspectos: i) los actos administrativos y su impugnacion; ii) la gestion del talento humano y el personal de
las empresas publicas; y i) la solucién de controversias en materia laboral conforme a la LOEP.

2.1. De los actos administrativos y su impugnacién. -

Los articulos 82 y 226 de la CRE, en su orden, consagran el derecho a la seguridad juridica que se garantiza
a través de la existencia de normas previas, claras y publicas, aplicadas por las autoridades competentes; y,
el principio de legalidad por el cual los servidores piblicos solo pueden ejercer las competencias y
facultades atribuidas en el ordenamiento juridico.

De conformidad con el articulo 42 del COA, dicho cuerpo normativo aplica a: “4. El procedimiento
administrativo. 5. La impugnacion de los actos administrativos en via administrativa”, precisando que,
“Para la impugnacién de actos administrativos, en via administrativa (...), se aplicardn véinicamente las
normas previstas en este Codigo”. A su vez, el articulo 43 ibidem dispone que el COA es aplicable a los
organos y entidades que integran el sector publico, y aclara que “En el caso de empresas publicas, se
aplicardn las disposiciones de este Cédigo en lo que no afecte a las normas especiales que las rigen”
(énfasis afiadido).

Por su parte, el numeral 1 del articulo 89 del COA, al referirse a la actividad de las administraciones
publicas, sefiala que constituyen actuaciones administrativas, entre otras, el “Acte administrativo”, el cual
es definido por el articulo 98 del mismo cuerpo normativo como “la declaracién unilateral de voluntad,
efectuada en ejercicio de la funcién administrativa que produce efectos juridicos individuales o generales,
siempre que se agote con su cumplimiento y de forma directa” (énfasis afiadido).

Por otra parte, segun el articulo 117 del COA, la competencia de “revocatoria de actos favorables le
corresponde a la maxima autoridad administrativa”. La declaracion de lesividad y consecuente revocatoria
de actos favorables se efectuard siguiendo el procedimiento administrativo ordinario previsto en ese
Cadigo.

De igual manera, el articulo 118 del COA prevé que, en cualquier momento, “las administraciones piiblicas
pueden revocar el acto administrativo desfavorable para los interesados”, siempre que dicha revocatoria
“no constituya dispensa o exencion no permitida por el ordenamiento juridico o sea contraria al principio
de igualdad, al interés priblico o al ordenamiento juridico”. De acuerdo con el articulo 119 ibidem, esta
potestad corresponde también a la “mdxima autoridad administrativa” y debe ejercerse siguiendo el
procedimiento administrativo ordinario establecido en el COA.

Asi mismo, el segundo inciso del articulo 134 del COA dispone que “Los reclamos administrativos, las
controversias que las personas puedan plantear ante las administraciones piiblicas y la actividad de la
administracion publica para la que no se prevea un procedimiento especifico, se sustanciardn en
procedimiento administrativo”. En concordancia, el articulo 183 ibidem sefiala que dicho procedimiento
“puede iniciarse de oficio o a peticion de la persona interesada” (énfasis afiadido).
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En cuanto a la finalizacién del procedimiento administrativo, el numeral 1 del articulo 201 del COA
establece que este puede concluir, entre ofros supuestos, mediante la expedicion de
“El acto administrativo”. El articulo 202 ibidem precisa que el érgano competente debera resolver el
procedimiento a través del correspondiente acto administrativo, sin que el vencimiento de los plazos
previstos lo exonere de su obligacion de emitirlo.

El acto administrativo expresara la “aceptacion o rechazo total o parcial de la pretensién de la persona
interesada’. asi como, los “recursos que procedan, el organo administrativo o judicial ante el que deban
presentarse y el plazo para interponerlos”, segiin lo establecido en el articulo 205 del COA.

En ese contexto, el numeral 1 del articulo 217 del COA dispone que “Solo el acto administrativo puede ser
impugnado en via administrativa por las personas interesadas”, con independencia de que las personas
interesadas hayan comparecido o no en el procedimiento. A su vez, el numeral 3 del mismo articulo
establece que “La eleccion de la via judicial impide la impugnacion en via administrativa”. De manera
concordante, el articulo 219 ibidem sefiala que los recursos de apelacion y extraordinario de revision son
conocidos y resueltos por la “mdxima autoridad administrativa de la administracion publica en la que se
haya expedido el acto impugnado”, debiendo interponerse ante el mismo 6rgano que expidié el acto
administrativo. Ademas, precisa que “El acto expedido por la mdxima autoridad administrativa, solo puede
ser impugnado en via judicial "

De lo expuesto se observa que: i) el COA regula el procedimiento administrativo y la impugnacion de los
actos administrativos en sede administrativa; i) el acto administrativo constituye el instrumento mediante
el cual la administracion resuelve las pretensiones de las personas interesadas, debiendo cumplir requisitos
formales y materiales especificos; iii) la facultad de revocar actos administrativos corresponde
exclusivamente a la maxima autoridad administrativa, observando el procedimiento administrativo
ordinario previsto en el COA y respetando los principios de legalidad, igualdad, interés publico y seguridad
juridica, diferenciando claramente entre la revocatoria de actos favorables y desfavorables; iv) solo los actos
administrativos son susceptibles de impugnaci6n en via administrativa, mediante los recursos de apelacién
o extraordinario de revisién, quedando precluida la via administrativa cuando la persona interesada opte
directamente a la via judicial.

2.2, Sobre la gestion del talento humano y el personal de las empresas piblicas. -

Con relacion a la gestion del talento humano en las empresas publicas, el articulo 16 de la LOEP prevé que
“La Administracion del Talento Humano de las empresas piiblicas corresponde al Gerente General o a
quien éste delegue expresamente”. El segundo inciso del articulo 17 ibidem sefiala que “El Directorio, en
aplicacion de lo dispuesto por esta Ley, expedird las normas internas de administracion del talento
humano, en las que se regulardn los mecanismos de ingreso, ascenso, promocion, régimen disciplinario,
vacaciones y remuneraciones para el talento humano de las empresas publicas”. Sin perjuicio de lo cual,
las competencias del Directorio serdn objeto de control posterior, conforme lo sefialado en inciso final del
referido articulo: “El Ministerio de Relaciones Laborales, a través de firmas externas especializadas
realizard el control posterior (ex post) de la administracién del recurso humano y remuneraciones
conforme a las normas y principios previstos en esta Ley y las demds normas que regulan la administracion
publica”.

Por otra parte, el articulo 18 de la LOEP sefiala que “Serdn servidoras o servidores publicos todas las
personas que en cualquier forma o a cualquier titulo trabajen, presten servicios o ejerzan un cargo, funcion
o dignidad dentro de las empresas publicas”; y, el segundo inciso de la norma ibidem seiiala que la
prestacion de servicios del personal dentro de toda empresa piiblica “se someterd de forma exclusiva a las
normas contenidas en esta Ley, a las leyes que regulan la administracion publica y a la Codificacion del
Caodigo del Trabajo”.

En este sentido, los literales b) y ¢) del articulo 18 ibidem sefialan:
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“b. Servidores Publicos de Carrera.- Personal que ejerce funciones administrativas,
profesionales, de jefatura, técnicas en sus distintas especialidades y operativas, que no son de
libre designacion y remocién que integran los niveles estructurales de cada empresa publica; y,

¢. Obreros.- Aquellos definidos como tales por la autoridad competente, aplicando pardmetros
objetivos y de clasificacién técnica, que incluird dentro de este personal a los cargos de
trabajadoras y trabajadores que de manera directa formen parte de los procesos operativos,
productivos y de especializacion industrial de cada empresa publica”.

En esta linea, el articulo 19 ibidem establece:

“(...) 1. Nombramiento para personal de libre designacién y remocién, quienes no lendrdn
relacion laboral. Su régimen observard las normas contenidas en el capitulo Il del Titulo 11 de

esta Ley,

2. Nombramiento para servidores publicos, expedido al ampare de esta Ley y de la normativa
interna de la Empresa Publica; y,

3. Contrato individual de trabajo, para los obreros, suscritos al amparo de las disposiciones y
mecanismos establecidos en la Codificacién del Cédigo del Trabajo y en el contrato colectivo que
se celebre” (énfasis afladido).

En este contexto, el articulo 8 del CDT define al contrato individual de trabajo como “e/ convenio en virtud
del cual una persona se compromete para con otra u ofras a prestar sus servicios licitos y personales,
bajo su dependencia, por una remuneracion fijada por el convenio, la ley, el contrato colectivo o la
costumbre”. A su vez, el articulo 14 del mismo cuerpo normativo dispone que, “El contrato individual
de trabajo a tiempo indefinido es la modalidad tipica de la contratacién laboral estable o permanente, su
extincidn se producird tinicamente por las causas y los procedimientos establecidos en este Cddigo”
(énfasis afadido).

2.3. Solucién de controversias en materia laboral conforme a la LOEP. -

En materia de solucién de controversias, el articulo 32 de la LOEP prevé que “Las controversias que se
originaren de las relaciones laborales entre las empresas pliblicas y sus servidores de carrera u obreros,
serdn resueltas por la autoridad del trabajo o los jueces de trabajo competentes, quienes para el efecto
observaran las disposiciones especiales previstas en este Titulo”. Asimismo, el articulo 33 ibidem dispone
que en todo lo no previsto expresamente en ese Titulo, y siempre que no se oponga a los principios rectores
de la administracion del talento humano de las empresas publicas, “se estard a lo que dispone la
Codificacion del Cédigo de Trabajo en lo relativo a la contratacion individual " (énfasis aftadido).

De su parte, el articulo 565 del CDT establece que “Para la administracién de justicia funcionardn
Juzgados del Trabajo y Tribunales de Conciliacicn y Arbitraje” cuyos jueces “serdn nombrados y
ejercerdn sus funciones, de conformidad con la Ley Orgdnica de la Funcion Judicial” (énfasis afladido).
En tal sentido, el articulo 573 del CDT dispone que “Las controversias a que diere lugar un contrato o
una relacion de trabajo, serdn resueltas por las autoridades establecidas por este Codigo, de conformidad
con el tramite que el mismo prescribe”. A su vez, el articulo 575 ibidem dispone que, “Las controversias
individuales de trabajo, se sustanciardn en procedimiento sumario conforme lo prevé el Cédigo Orgdnico
General de Procesos” (énfasis afiadido). De manera concordante, el numeral 1 del articulo 332 del COGEP
sefiala que se tramitaran por el procedimiento sumario aquellas causas cuyo tramite estan “ordenadas por
laley”.

Adicionalmente, el articulo 631 del CDT establece que “Tienen competencia para la imposicion de multas
v sanciones las autoridades del trabajo, dentro de su respectiva jurisdiccion y de las funciones que les
estdn encomendadas en este Codigo” (énfasis afiadido).
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Por otra parte, el articulo 19 de la LGJCC dispone:

“Cuando parte de la reparacion, por cualquier motivo, implique pago en dinero al afectado o
titular del derecho violado, la determinacién del monto se tramitard en juicio verbal sumario
ante la misma jueza o juez, si fuere contra un particular; y en juicio contencioso administrativo
si fuere contra el Estado. Solo podra interponerse Recurso de Apelacion en los casos que la ley
lo habilite” (énfasis afiadido).

En este sentido, el numeral 6 del articulo 90 del COGEP sefala que las sentencias deben contener “6. La
decision adoptada con precision de lo que se ordena”. Finalmente, el inciso segundo del articulo 371 del
COGEDP, al referirse a la ejecucion por sentencia ejecutoriada, dispone:

“Sin embargo, en los procesos laborales, las y los juzgadores y tribunales de instancia, cuando
condenen a una de las partes al pago de indemnizaciones u obligaciones no satisfechas, estdn
obligados a determinar en el fallo la cantidad que se debe pagar”. (énfasis afiadido).

De lo expuesto se observa que: /) la LOEP atribuye de manera clara y expresa la competencia para el
conocimiento y resolucion de las controversias laborales surgidas entre las empresas publicas y sus
servidores de carrera u obreros a la autoridad administrativa del trabajo y a los jueces laborales, excluyendo
la jurisdiccion contencioso-administrativa para este tipo de conflictos; vy, i) las controversias individuales
derivadas de contratos o relaciones laborales con empresas puiblicas deben sustanciarse conforme al
procedimiento laboral previsto en el CDT, el cual remite al procedimiento sumario establecido en el
COGEP.

3. Pronunciamiento. -

En atencion a los términos de la primera consulta, se concluye que los articulos 42, 43 y 219 del COA
regulan la impugnacion de actos administrativos en sede administrativa, atribuyen su conocimiento a la
méxima autoridad institucional, y la limita a las actuaciones de naturaleza administrativa. En tal sentido, de
conformidad con los articulos 32 y 33 de la LOEP, en concordancia con los articulos 565 y 573 del CDT,
las controversias derivadas de relaciones laborales en las empresas publicas deben ser conocidas y resueltas
por la autoridad administrativa del trabajo o por los jueces del trabajo competentes. En consecuencia, la
méxima autoridad de una empresa piblica no es competente para conocer y resolver, en via administrativa,
impugnaciones que constituyan controversias laborales.

Respecto de la segunda consulta, segin lo previsto en el articulo 19 de la LOGICC y los articulos 90,
numeral 6, y 371 del COGEP, se concluye que la determinacion y el pago de remuneraciones y demas
beneficios derivados de una controversia laboral corresponden exclusivamente a la autoridad judicial
competente en materia laboral.

El presente pronunciamiento es obligatorio para la*Administracion Publica y se limita a la inteligencia y
aplicacion general de normas juridicas. Su aplicacién\a casos institucionales especificos es de exclusiva
responsabilidad de la entidad consultante y de cualquier otra entidad publica que lo aplique.

Abg. Jian Carlos Larrea Valencia
PROCURADOR GENERA

- Harold Andrés Burbano Villareal
1INISTRO DEL TRABAJO
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Magister

Germanico Gabriel Gordillo Artieda

PRESIDENTE EJECUTIVO, ENCARGADO

EMPRESA ELECTRICA REGIONAL NORTE EMELNORTE S.A.
Presente. -

De mi consideracion:

Mediante oficio No. EMELNORTE-PE-2026-0056-OF, de 20 de enero de 2026, ingresado en el
correo de la Procuraduria General del Estado el dia siguiente, se formuld la siguiente consulta:

“;Las competencias del organo administrativo, a través de las instituciones juridicas
de la subrogacion o encargo establecidas en el articulo 21 de la LOEP, pueden ser
ejercidas por un obrero, considerando que al existir un contrato individual de trabajo
este se encuentra al amparo de las disposiciones y mecanismos establecidos en la
Codificacion del Codigo del Trabajo?"

Frente a lo cual, se manifiesta lo siguiente:
1. Antecedentes. -
Del oficio remitido y documentos adjuntos se desprende lo siguiente:

El informe juridico contenido en el memorando No. EMELNORTE-AJ-2025-0504-MM, de 30
de diciembre de 2025, suscrito por el Director de Asesoria Juridica de la Empresa Eléctrica
Regional Norte S.A. (en adelante, “EMELNORTE™), cit6 los articulos 226, 227, 229, numeral 3
del articulo 237, y numeral 16 del articulo 326 de la Constitucion de la Repiblica del Ecuador!
(en adelante, “CRE”); 17, 18, 21, 33 de la Ley Orgéanica de Empresas Publicas’® (en adelante,
“LOEP”); 49 del Codigo Organico Administrativo® (en adelante, “COA4™); 14 del Cédigo de
Trabajo! (en adelante, “CT”); y, la sentencia No. 68-20-IN/24° de la Corte Constitucional. Con
estos fundamentos, analizé y concluy6 lo siguiente:

“3. CONCLUSIONES.

3.1. De los presupuestos facticos y normativos expuestos, se debe considerar que, la
Constitucion de la Republica, hace la siguiente distincion, respecto de la relacion laboral
entre el Estado y las personas, esto es: ‘servidores/a’y ‘obreros/a’. El Art. 229 ibidem,
en concordancia con lo que determina el Art. 326 numero 16 ibidem, establece que en

! CRE. publicada en el Registro Oficial No. 449 de 20 de actubre de 2008,

? LOEP, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 48 de 16 de octubre de 2009.

* COA, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 31 de 7 de julio de 2017.

* CT, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 167 de 16 de diciembre de 2005.

? Sentencia No. 68-20-IN/24, publicada en la Edicién Constitucional Registro Oficial No. 397 de 20 de agosto de 2024,
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las instituciones del Estado y quienes cumplan actividades administrativas o
profesionales, se sujetardn a las leyes que regulan la administracion publica. Aquellos
que no se incluyen en esta categorizacion estardan amparados por el Codigo del Trabajo.

3.2. La norma infra constitucional ha desarrollado también (sic) mencionada
diferenciacion. En lo que respecta a la Empresa Eléctrica Regional Norte, la normativa
que corresponde aplicar es la Ley Organica de Empresas Publicas (LOEP). El Art. 33
de la LOEP, establece que, en las Empresas Publicas, serd supletorio en la
administracién de talento la Codificacion del Cédigo de Trabajo, por lo que, en
EMELNORTE S.A., aplica el Codigo de Trabajo tanto para trabajadores, asi como para
servidores de carrera, exceptuando de estos ultimos la contratacion colectivay derechos
que se derivan de dicha modalidad de contratacion.

3.3. Si bien, debe considerarse que el régimen laboral en las Empresas Publicas, remite
como supletorio al Coédigo de Trabajo, existen instituciones juridicas que se encuentran
de forma expresa en la LOEP. Es asi que el articulo 21, desarrolla el tema de la
subrogacion o encargo en los siguientes términos: (...) Cuando por disposicién de la
ley o por orden escrita de autoridad competente, un servidor deba subrogar a superiores
jerdrquicos o ejercer un encargo en los que perciban mayor remuneracion mensual
unificada, éste recibird la diferencia de la remuneracion mensual unificada, obtenida
entre el valor que percibe al subrogante y el valor que perciba el subrogado, durante el
tiempo que dure el reemplazo y a partir de la fecha en que se inicia tal encargo o
subrogacion, sin perjuicio del derecho del titular a recibir la remuneracion que le
corresponda (...)’. Sin embargo, en el Codigo de Trabajo (aplicable de forma directa
para obreros — trabajadores), no se establecen estas instituciones juridicas. Es decir, en
la normativa aplicable (LOEP), se establece que la ‘Subrogacion’ o ‘Encargo’, son
propias de servidores que forman parte del régimen laboral LOEP (...)".

Con el fin de contar con mayores elementos de analisis, mediante oficio No. 14922, de 27 de
enero de 2026, la Procuraduria General del Estado solicité al Ministerio de Trabajo (en adelante,
“MDT) que remita su criterio juridico institucional sobre la materia objeto de consulta.

El requerimiento antes mencionado fue atendido mediante oficio No. MDT-SN-2026-0071-0, de
13 de febrero de 2026, ingresado en la Procuraduria General del Estado el mismo dia. Dicho
criterio citd los articulos 82 de la CRE; 29 de la LOEP; 2, 8 v 9 del Acuerdo Ministerial MDT-
2017-0102, que contiene el “Instructivo sobre el Procedimiento para la Absolucion de Consultas
Formales™, y emiti6 el siguiente criterio juridico institucional:

“3.- CONCLUSION.

(...) corresponde sefialar, de manera general, que de conformidad con lo dispuesto en el
articulo 33 de la Ley Organica de Empresas Publicas (LOEP), ‘la administracion del
talento humano de las empresas publicas se sujetard a lo establecido en la Codificacion
del Cédigo del Trabajo, en lo relativo a la contratacion individual’. En tal sentido, y
dentro del objeto de la consulta formulada por la Empresa Eléctrica Regional Norte S.A.,
la figura de ‘subrogacién o encargo’, no se encuentra expresamente tipificada ni
regulada en el Cédigo del Trabajo vigente, ni en la normativa conexa que rige dicho

régimen laboral.
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Ahora bien, considerando que la empresa puiblica consultante se encuentra sujeta al
marco normativo de la Ley Orgdanica de Empresas Publicas, resulta pertinente sefialar
que, de conformidad con lo previsto en el articulo 17 ibidem, goza de autonomia para
expedir normas internas relativas a la administracion del talento humano, pudiendo
regular, entre otros aspectos, los mecanismos de ingreso, ascenso, promocion, régimen
disciplinario, vacaciones y remuneraciones. En este contexto, corresponde al Directorio
de la empresa publica emitir la normativa interna pertinente, a fin de regular aquellos
supuestos que pudieran presentarse, siempre que dicha regulacion no implique una
desmejora de las condiciones laborales de los obreros sujetos al régimen del Codigo del
Trabajo, pudiendo incluso establecer disposiciones mds favorables a sus derechos
laborales (...) " (énfasis afiadido).

De lo expuesto se observa que el criterio d¢ EMELNORTE indica que la subrogacion y el encargo
son instituciones propias de la LOEP y que éstas no estan previstas en el CT. Por su parte, el MDT
reitera que ni la subrogacion ni el encargo se encuentran reguladas en el CT ni en la normativa
conexa que rige dicho régimen laboral; sin embargo, aclara que corresponde al Directorio de la
empresa publica expedir normas internas relativas a la administracion del talento humano.

2. Analisis. —

Con el fin de facilitar el estudio de la materia objeto de la consulta, el andlisis se dividira en los
siguientes aspectos: i) Gestion del talento humano en las empresas publicas; i) Distincion de los
regimenes del personal de las empresas piblicas; /ii) El encargo y la subrogacion.

2.1. Gestion del talento humano en las empresas piblicas. -

La CRE en su articulo 229 establece que son servidores publicos “fodas las personas que en
cualquier forma o a cualquier titulo trabajen, presten servicios o ejerzan un cargo, funcion o
dignidad dentro del sector publico™; y, su tercer inciso agrega que “(las obreras y obreros del
sector publico estardn sujetos al Codige de Trabajo.” (énfasis afiadido).

Al respecto, el articulo 1 de la LOEP establece que “Las disposiciones de la presente Ley regulan
la constitucion, organizacion, funcionamiento, fusion, escision y liquidacion de las empresas
publicas que no pertenezcan al sector financiero y que actien en el dambito internacional,
nacional, regional, provincial o local; y, establecen los mecanismos de control econémico,
administrativo, financiero y de gestion que se ejerceran sobre ellas, de acuerdo a lo dispuesto
por la Constitucion de la Republica”.

Por otra parte, el articulo 3 de la LOSEP sefiala:

“Art. 3.- Ambito.- Las disposiciones de la presente ley son de aplicacion obligatoria, en
materia de recursos humanos y remuneraciones, en toda la administracion publica, que
comprende:

1. Los organismos y dependencias de las funciones Ejecutiva, Legislativa, Judicial y
Justicia Indigena, Electoral, Transparencia y Control Social, Procuraduria General del
Estado y la Corte Constitucional;
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2. Las entidades que integran el régimen autonomo descentralizado y regimenes
especiales;

3. Los organismos y entidades creados por la Constitucion o la ley para el ejercicio de
la potestad estatal, para la prestacion de servicios puiblicos o para desarrollar
actividades economicas asumidas por el Estado; y,

4. Las personas juridicas creadas por acto normativo de los gobiernos auténomos
descentralizados y regimenes especiales para la prestacion de servicios piiblicos.

Todos los organismos previstos en el articulo 225 de la Constitucion de la Repiblica y
este articulo se sujetardan obligatoriamente a lo establecido por el Ministerio del Trabajo
en lo atinente a remuneraciones e ingresos complementarios.

()

En las empresas publicas, sus filiales, subsidiarias o unidades de negocio, se aplicard lo
dispuesto en la Ley Orgdnica de Empresas Publicas” (el subrayado me pertenece).

Con relacion a la gestion del talento humano en las empresas publicas, el articulo 16 de la LOEP
prevé que “La Administracion del Talento Humano de las empresas publicas corresponde al
Gerente General o a quien éste delegue expresamente”. En este sentido, el segundo inciso del
articulo 17 ibidem sefiala que “E/ Directorio, en aplicacion de lo dispuesto por esta Ley, expedird
las normas internas de administracion del talento humano, en las que se regularan los
mecanismos de ingreso, ascenso, promocion, régimen disciplinario, vacaciones y
remuneraciones para el talento humano de las empresas publicas”, y el inciso final del referido
articulo indica que “El ente rector de trabajo, mediante inspecciones focalizadas por parte de las
Direcciones Regionales del Trabajo realizarad el control posterior (ex post) de la administracion
del recurso humano y remuneraciones, conforme a las normas y principios previstos en esta Ley
y las demds normas que regulan la administracion publica. El informe de dicha firma serd puesto
en conocimiento del Directorio, para que este disponga las medidas correctivas que sean
necesarias, de ser el caso”.

La Procuraduria General del Estado se ha pronunciado de manera uniforme y reiterada sobre el
régimen juridico aplicable a las empresas publicas y la competencia del Directorio de las
Empresas Publicas para dictar normas en lo relacionado con la administracion el talento humano.
Asi, en el pronunciamiento No. 05168, de 7 de agosto de 2019, se concluy6 lo siguiente:

“La gestion del talento humano de las empresas publicas, de acuerdo a los articulos 17
segundo inciso v 18 de la LOEP, se rige por la normativa expedida por el directorio para
atender los especificos requerimientos empresariales, que debe guardar conformidad con
esa ley, el Codigo de Trabajo (en adelante CT) y las leyes de aplicacion general para
toda la administracion publica, y estd sujeta al control posterior del Ministerio del
Trabajo, segun lo establecido en el inciso final del citado articulo”.

De lo expuesto se desprende que: i) la gestion del talento humano de las empresas publicas, de
acuerdo a los articulos 17 y 18 de la LOEP, se rige por la normativa expedida por el Directorio
de la empresa, que debera guardar conformidad con la LOEP, el CT y la normativa de aplicacion
general para toda la administracion piblica; y, ii) el ente rector de trabajo realizara el control
posterior (ex post) de la administracion del recurso humano y remuneraciones.
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2.2. Distincion de los regimenes del personal de las empresas publicas. -

El personal de las empresas publicas serd considerado como “servidoras o servidores publicos
todas las personas que en cualquier forma o a cualquier titulo trabajen, presten servicios o
ejerzan un cargo, funcion o dignidad dentro de las empresas publicas”. Al respecto, es pertinente
recalcar que la prestacion de servicios del personal dentro de toda empresa publica “se someterd
de forma exclusiva a las normas contenidas en esta Ley, a las leyes que regulan la administracion
publica y a la Codificacion del Cédigo del Trabajo”, de conformidad con el articulo 18 de la
LOEP.

En particular, los literales b) y ¢) del articulo 18 ibidem diferencian al Servidor Publico de Carrera
en los siguientes términos:

“b. Servidores Publicos de Carrera.- Personal que ejerce funciones administrativas,
profesionales, de jefatura, técnicas en sus distintas especialidades y operativas, que no
son de libre designacion y remocion que integran los niveles estructurales de cada
empresa publica; y,

c. Obreros.- Aquellos definidos como tales por la autoridad competente, aplicando
parametros objetivos y de clasificacion técnica, que incluird dentro de este personal a
los cargos de trabajadoras y trabajadores que de manera directa formen parte de los
procesos operativos, productivos y de especializacion industrial de cada empresa
publica”.

Esta diferencia del régimen laboral ha sido desarrollada por la Corte Constitucional en la
Sentencia No. 68-20-IN/24, que enfatiz6 las diferencias entre servidores pablicos de carrera y
obreros sujetos al CT en las empresas publicas; asi, en sus numerales 34, 39, 43 y 44 establecio:

“(...) 34. Ademas, este Organismo ha indicado que la diferencia entre obreros y
servidores publicos no tiene origen solamente en los regimenes que los regulan, sino
también en la propia naturaleza de sus actividades. °" Las actividades que realiza un
servidor publico sujeto a la LOSEP surgen de lo previsto en las normas que regulan las
competencias, facultades y atribuciones de los diferentes organismos, entidades o
agencias que componen el sector publico. Es decir, aquellas actividades tienen una
directa relacion con los fines de la administracion publica en su conjunto (relacion
estatutaria). En cambio, la naturaleza de la relacion laboral entre el Estado y sus obreros
sujetos al Codigo de Trabajo se origina de un acuerdo de voluntades de las partes, que
se ve plasmada en un contrato (relacion contractual). De este modo, este Organismo ha
llegado a considerar que:

la relacion laboral ordinaria es eminentemente de naturaleza contractual (sea de manera
escrita o verbal), cuyas condiciones son pactadas por las partes con las limitantes de la
legislacion laboral. Empero, existe también una relacion de cardcter ‘estatutaria’ o
‘legal y reglamentaria’ que vincula a los servidores piiblicos con el ente estatal en el
que prestan sus servicios. Esta relacion se caracteriza porque las condiciones laborales
no son determinadas por las partes, sino por el legislador, mediante cuerpos legales que
procuran el equilibrio entre ‘la salvaguardia de los derechos laborales y la defensa de
los intereses generales [énfasis afiadido].
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(...) 39. Ahora bien, en el caso de las diferencias entre obreros y servidores publicos en
las empresas publicas, de forma especifica la Constitucion en el articulo 326 numero 16
determina:

‘En las instituciones del Estado y en las entidades de derecho privado en las que haya

participacion mayoritaria de recursos publicos, quienes cumplan actividades de
representacion, directivas, administrativas o profesionales, se sujetardn a las leyes que
regulan la administracion publica. Aquellos que no se incluyen en esta categorizacion
estardn amparados por el Cédigo del Trabajo.’ [énfasis afiadido].

(...) 43. Conforme lo expuesto, se evidencia que dentro de una empresa publica conviven
diferentes normas que contienen regimenes laborales diferenciados para obreros y
servidores publicos (LOEP, Codigo de Trabajo, Normativa interna de la Empresa y
LOSEP) que regulan el talento humano, en las cuales se hace una clara diferenciacion
entre servidores de carrera y obreros. Por lo que, conforme se ha senalado
anteriormente, no_es posible asimilar a los servidores de carrera y los obreros dentro
de las empresas publicas.

44. Por lo expuesto, esta Corte constata que la diferencia entre servidores publicos y
obreros se encuentra prevista en el articulo 229 de la Constitucion, por lo que esta
diferenciacion no atenta contra el derecho y principio a la igualdad y no discriminacion’
(énfasis anadido).

En esta linea, el articulo 19 ibidem distingue especificamente las modalidades de contratacién en
las empresas publicas:

“(...) 1. Nombramiento para personal de libre designacion y remocion, quienes no
tendran relacion laboral. Su régimen observara las normas contenidas en el capitulo 11
del Titulo 11l de esta Ley;

2. Nombramiento para servidores publicos, expedido al amparo de esta Ley y de la
normativa interna de la Empresa Publica, y,

3. Contrato individual de trabajo, para los obreros, suscritos al amparo de las
disposiciones y mecanismos establecidos en la Codificacion del Cédigo del Trabajo y en
el contrato colectivo que se celebre” (énfasis afiadido).

De la normativa citada se concluye lo siguiente: /) se consideran servidores piblicos de carrera a
quienes cumplen funciones administrativas, profesionales, técnicas o de jefatura dentro de la
estructura institucional; y, son obreros quienes realizan principalmente actividades operativas,
productivas o industriales.; ii) el articulo 19 de la LOEP establece que en la vinculacion de los
servidores publicos a las empresas piblicas se deben observar las normas contenidas en la LOEP
y la normativa interna de la empresa; para el caso de los obreros con contrato individual de trabajo,
se observaran el CT y el contrato colectivo, de existir.
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2.3. El encargo y la subrogacion. -

Ahora bien, el objeto de la consulta se centra en el articulo 21 de la LOEP, que regula la figura
de la subrogacion o encargo en las empresas publicas en los siguientes términos:

“Art. 21.- Subrogacion o encargo.- Cuando por disposicion de la ley o por orden escrita
de autoridad competente, un servidor deba subrogar a superiores jerdrquicos o ejercer
un encargo en los que perciban mayor remuneracién mensual unificada, éste recibird
la diferencia de la remuneracion mensual unificada, obtenida entre el valor que percibe
al subrogante y el valor que perciba el subrogado, durante el tiempo que dure el
reemplazo y a partir de la fecha en que se inicia tal encargo o subrogacion, sin perjuicio
del derecho del titular a recibir la remuneracion que le corresponda.”

El tenor literal de la norma se refiere a la denominacion “servidor” y le reconoce la posibilidad
de subrogar a superiores jerarquicos o de ejercer un encargo en puestos que perciban una mayor
remuneracion mensual unificada. De ello se infiere que inicamente los denominados servidores
publicos de las empresas publicas pueden subrogar funciones de un jerdrquico superior o ejercer
un encargo en tales condiciones, sin que dicha prevision comprenda a los obreros.

Al respecto, resulta pertinente citar el pronunciamiento contenido en el oficio No. 02757, de 12
de julio de 2011, referente a la posibilidad de que un servidor publico subrogue un puesto, y en el
cual se concluyd lo siguiente:

“En virtud de lo expuesto, con relacion a su consulta, se concluye con fundamento en los
articulos 126 de la Ley Organica del Servicio Publico y 270 de su Reglamento que es
procedente que un servidor publico subrogue un puesto que no se encuentre en la
estructura organizacional del nivel jerdrquico superior, siempre que las atribuciones y
responsabilidades del puesto que se subroga incorporadas en los Manuales de
Clasificacion de Puestos Genéricos e Institucional deban ser cubiertos o asumidas
mediante subrogacion, quien ademds deberd cumplir los requisitos exigibles para el
cargo.

Segun ha quedado sefialado en lineas anteriores, corresponde a la Unidad de
Administracion de Talento Humano de la Comision de Transicion — Consejo de las
Mujeres y la Igualdad de Género, emitir un informe motivado que determine en cada
caso la procedencia de la subrogacion de puestos que no se encuentren en el nivel
Jjerdrquico superior de la estructura organizacional de la entidad y en consecuencia la
procedencia del correspondiente pago por subrogacion” (Enfasis afiadido).

En consecuencia, en virtud de la existencia de regimenes diferenciados entre servidores de carrera
y obreros dentro de las empresas publicas, la disposicién debe interpretarse en su tenor literal®,
sin que resulte juridicamente procedente extender su ambito de aplicacion a los obreros, quienes
no han sido expresamente contemplados por el legislador como sujetos habilitados para ejercer la
subrogacion o el encargo.

® Cédigo Civil, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No.46 de 24 de junio de 2005, “Art. 18.- Los jueces no pueden
suspender ni denegar la administracion de justicia por oscuridad o falta de ley. En tales casos juzgardn atendiendo a las reglas
siguientes: la.- Cuando el sentido de la ley es claro, no se desatenderd su tenor literal, a pretexto de consultar su espirvitu ()"
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3. Pronunciamiento.-

En atencidn a los términos de la consulta se concluye que, de acuerdo con los articulos 18, 19, 21
y 26 de la LOEP, la subrogacion o el encargo — previstos en dicha ley — no pueden ser ejercidos
por un obrero, por cuanto estas figuras se encuentran reguladas exclusivamente respecto de los
servidores publicos de las empresas publicas; y, por otra parte, los obreros, al mantener una
relacion sustentada en un contrato individual de trabajo, se encuentran amparados por las
disposiciones del CT y el Contrato Colectivo, en caso de existir.

El presente pronunciamiento es obligatorio para la Administracion Puablica y se limita a la
inteligencia y aplicacion general de normas juridicas. Su aplicacién a casos institucionales
especificos es de exclusiva responsabilidad de la entidad consultante y de cualquier otra entidad
pablica que lo aplique.

Larrea Vs '-Ii"""_.-_,-.
] ADO

Mgs. Harold Andrés Burbano Villaroel
MINISTRO DEL TRABAJO
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Coronel de Policia de E.M.

Javier Silva Cabrera

DIRECTOR GENERAL

INSTITUTO DE SEGURIDAD SOCIAL DE LA POLICIA NACIONAL - ISSPOL
Ciudad. -

De mi consideracion:

Mediante oficio No. I-OF-2026-0353-DG-ISSPOL, de 20 de marzo de 2026, ingresado en la
Procuraduria General del Estado el 23 del mismo mes y afio, se formul6 la siguiente consulta:

“En virtud de la derogatoria de la norma que establecia la metodologia de célculo para
la determinacién de un limite de concesion de los préstamos quirografarios ¢cual es el
alcance y limite de la facultad del Consejo Directivo del ISSPOL, establecida en el
articulo 6 de la Ley de Seguridad Social de la Policia Nacional, para expedir, mediante
resolucion una nueva metodologia de calculo que contenga el limite de cuantia y
condiciones aplicables a la concesion de los préstamos quirografarios ordinarios y
emergentes previstos en los articulos 66 y 67 de la referida Ley.”

Frente a esta interrogante, se manifiesta lo siguiente:
1. Antecedentes. —
Del oficio remitido y documentos adjuntos se desprende que:

El informe juridico adjunto a la consulta, constante en el oficio No. ISSPOL-AJ-2026-0413-1-OF,
de 20 de marzo de 2026, y suscrito por la Asesora Juridica del Instituto de Seguridad Social de la
Policia Nacional (en adelante, “ISSPOL ), cit6 los articulos 34, 82, 237 numeral 3, 367, 368, 370
de la Constitucién de la Republica® (en adelante, “CRE”); 1 del Cédigo Civil? (en adelante, “CC”);
3, 6 literal c), 65, 66 y 67 de la Ley de Seguridad Social de la Policia Nacional® (en adelante,
“LSSPN™); 56 y 57 del Reglamento General a la Ley de Seguridad Social de la Policia Nacional*
(en adelante, “RGLSSPN™), con fundamento en los cuales, analizé y concluyd lo siguiente:

“I11. ANALISIS JURIDICO”

(...) En este contexto, la normativa reconoce al Consejo Directivo del ISSPOL la atribucion
de dictar normas y resoluciones orientadas a garantizar la solvencia econémica, la
eficiencia administrativa y la adecuada utilizacion de los recursos institucionales, dentro
de sus funciones sustantivas, la ley establece gue el ISSPOL concedera a sus asegurados
préstamos quirografarios ordinarios y emergentes por enfermedad, asi como préstamos
hipotecarios y prendarios inclusive, siempre que los beneficios acrediten el tiempo minimo

! CRE, publicada en el Registro Oficial No. 449 de 20 de octubre de 2008, ultima modificacion 30 de mayo de 2024.

2 CC, publicado en el Registro Oficial No. 46 de 24 de junio de 2005, ultima reforma publicada en el Segundo Suplemento del
Registro Oficial No. 61 de 17 de junio de 2025.

3 LSSPN, publicada en el Cuarto Suplemento del Registro Oficial No. 527 de 31 de agosto de 2021.

4 RGLSSPN, publicado en el Registro Oficial No. 1007 de 18 de mayo de 2017.
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de aportaciones requerido, determinandose las condiciones y cuantias de dichos créditos
en funcion de las disponibilidades financieras y operativas de la instituciéon y de la
capacidad de endeudamiento del beneficiario, conforme a las resoluciones emitidas por su
Consejo Directivo.

En concordancia con lo anterior, los articulos 66 y 67 de la ley fijan los limites, plazos,
tasas de interés y garantias aplicables a los préstamos quirografarios, estableciendo como
referencia el sueldo promedio imponible general, mientras que el Reglamento General
desarrolla las condiciones para su otorgamiento y recuperacién, evidenciando asi que la
concesién de estos créditos constituye una facultad propia del ISSPOL, dentro de su
naturaleza juridica como entidad autonoma administrativa de fondos de seguridad social,
orientada a la proteccion econémica y social de sus asegurados.

Del andlisis al contenido de la Ley de Seguridad Social de la Policia Nacional del Ecuador
y de su normativa reglamentaria se evidencia la existencia de una problematica juridica
derivada de la falta de vigencia de la metodologia gue permitia determinar el sueldo
promedio imponible general, cuestién que la propia ley mantiene como parametro para
fijar el limite maximo de los préstamos quirografarios que concede el Instituto de
Seguridad Social de la Policia Nacional.

En efecto, los articulos 66 y 67 de la ley establecen que los préstamos quirografarios
ordinarios y emergentes por enfermedad deberan concederse hasta por un valor
equivalente a cuatro y seis veces, respectivamente, el sueldo promedio imponible general,
configurando asi un criterio taxativo para establecer el techo o limite maximo de dichos
créditos. No obstante, la determinacion técnica de este calculo se encontraba desarrollada
en disposiciones actualmente derogadas, particularmente en el articulo 21 literal h), asi
como en los articulos 140 y 141 de la Ley de Seguridad Social de la Policia Nacional en
su version anterior, y en el articulo 142 del Reglamento General de mencionada Ley,
normas que establecian que el sueldo promedio imponible debia calcularse a partir de la
suma total de los sueldos imponibles del personal policial dividida para el nimero de
efectivos correspondientes.

En consecuencia, si bien la ley vigente conserva la referencia al sueldo promedio
imponible general como elemento determinante para establecer el monto méximo de los
préstamos, en la actualidad no existe una norma vigente que establezca la metodologia
para su calculo, lo que genera una discrepancia normativa y una dificultad practica para
aplicar correctamente el limite previsto por la ley.

(...) Con el objetivo de salvaguardar el derecho a la seguridad social de los afiliados,
resulta imperativo que el Consejo Directivo del ISSPOL, en ejercicio de la atribucion
conferida en el Art. 6 literal c) de la Ley de Seguridad Social de la Policia Nacional, emita
la resolucion gue subsane el actual vacio normativo. Esta actuacion es indispensable para
evitar que las disposiciones legales se tornen inejecutables y para garantizar la
continuidad operativa del sistema de seguridad social policial. Cabe precisar que dicho
acto administrativo no constituiria una extralimitacion de facultades, sino una medida de
cumplimiento necesario para que los articulos 66 y 67 de la referida Ley, conserven plena
eficacia y aplicabilidad en el ordenamiento juridico. (...)

IV. CONCLUSION
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(...) Frente a esta circunstancia, y en atencién a una interpretacion sistemética de la ley,
se evidencia que el propio ordenamiento juridico atribuye al Consejo Directivo del ISSPOL
la_competencia para dictar las normas y resoluciones necesarias para asegurar la
solvencia econdmica, la eficiencia administrativa y la adecuada utilizacién de los recursos
institucionales, asi como para determinar las condiciones y cuantias de los préstamos en
funcion de las disponibilidades financieras del instituto y de la capacidad de
endeudamiento del beneficiario.

En consecuencia, ante la inexistencia de una norma vigente que establezca la metodologia
de calculo del sueldo promedio imponible general, resulta juridicamente procedente que
el Consejo Directivo, en ejercicio de sus atribuciones legales, establezca mediante
resolucion institucional los criterios técnicos y los limites aplicables para la concesion de
los préstamos quirografarios, garantizando de esta manera la sequridad juridica en la
aplicacién de la normativa vigente y la adecuada administracion de los fondos y reservas
del ISSPOL.(...)” (el subrayado me pertenece).

2. Analisis. —

A fin de facilitar el estudio de la materia objeto de la consulta, el presente analisis se dividira en
los siguientes aspectos: i) Naturaleza juridica de los préstamos quirografarios otorgados por el
ISSPOL y su determinacion; y, ii) Competencia normativa del Consejo Directivo del ISSPOL.

2.1. Naturaleza juridica de los préstamos quirografarios otorgados por el ISSPOL y su
determinacion. —

El primer inciso del articulo 34 de la CRE define el derecho a la seguridad social como “un
derecho irrenunciable de todas las personas”, y afiade que “serd deber y responsabilidad
primordial del Estado”.

El articulo 1 de la LSSPN sefiala que la seguridad social policial es “un servicio publico
obligatorio y un derecho irrenunciable del profesional policial”, que se sustenta en los principios
de “universalidad, cooperacion, solidaridad, justicia, equidad, prevision, integralidad y
especificidad”.

Para tal efecto, el articulo 3 ibidem sefiala que el ISSPOL forma parte del sistema de seguridad
social y es “un organismo auténomo con finalidad social y sin &nimo de lucro, con personeria
juridica, patrimonio propio y domiciliado en la ciudad de Quito”. El articulo 14 ibidem prescribe
que la Seguridad Social Policial “comprendera los seguros y servicios, que ampara al colectivo
policial, con arreglo a la presente Ley”. Por lo que, dentro del Titulo Sexto “De los Servicios
Sociales”, Capitulo I “Del Servicio de Crédito”, se contemplan a los préstamos quirografarios.

El articulo 65 establece que el ISSPOL “concedera a sus asegurados préstamos quirografarios
ordinarios y emergentes por enfermedad, hipotecarios, prendarios, una vez que acrediten tres (3)
afos de aportaciones al Instituto”. El segundo inciso del mismo articulo ordena que “las
condiciones y cuantias de los préstamos estaran en funcién de las disponibilidades y capacidad
operativa y financiera del ISSPOL y de la capacidad de endeudamiento del beneficiario, de
conformidad con las resoluciones emitidas por el Consejo Directivo” (énfasis afiadido). Asi, se
aprecia que existen dos tipos de préstamos quirografarios: el ordinario y el emergente por
enfermedad.
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En este sentido, el articulo 66 establece que el préstamo quirografario ordinario se concedera
“hasta por un valor equivalente a cuatro (4) veces el sueldo medio imponible general, a un plazo
no mayor de veinticuatro (24) meses, a una tasa de interés no inferior a la actuarial mas dos (2)
puntos porcentuales”, sefiala finalmente que dicho préstamo sera “garantizado con el sueldo o
pension del deudor”. Y, por otra parte, el articulo 67 ibidem sefiala que el préstamo quirografario
emergente por enfermedad “se concedera hasta por un valor equivalente a seis (6) veces el sueldo
promedio imponible general, a un plazo no mayor atreintay seis (36) meses, a una tasa de interés
no inferior a la actuarial mas dos (2) puntos porcentuales”, disponiendo, igualmente, que dicho
préstamo “sera garantizado con el sueldo del deudor”.

Al respecto, es necesario puntualizar que el concepto de “sueldo medio imponible general” se
encontraba desarrollado en el articulo 21, letra h de la LSSPN; sin embargo, el articulo 62 de la
Ley de Fortalecimiento a los Regimenes Especiales de Seguridad Social de las Fuerzas Armadas
y de la Policia Nacional, publicada en Registro Oficial Suplemento 867, de 21 de octubre de 2016,
elimind el literal antes indicado. En este sentido, dicha norma sefialaba lo siguiente: “Art. 21.-
Para los fines de la presente Ley se definen los siguientes términos: (...) #) Sueldo Promedio
Imponible es el que resulta de dividir la suma total de los sueldos imponibles del personal en
servicio activo, oficiales o tropa, entre el total de efectivos de la jerarquia correspondiente”.

En este sentido, el Reglamento a la Ley de Seguridad Social de la Policia Nacional, expedido
mediante decreto ejecutivo nro. 3119 y publicado en el Registro Oficial Suplemento nro. 797, de
06 de octubre de 1995, se encuentra actualmente derogado por el Decreto Ejecutivo nro. 1376,
publicado en el Registro Oficial Suplemento nro. 1007, de 18 de mayo de 2017. Asi, la norma
antes indicada — actualmente derogada — reglamentaba el sueldo promedio imponible en los
siguientes términos:

“Art. 140.- El sueldo promedio imponible de oficiales (SP10) resulta de dividir la suma total de
los sueldos imponibles percibidos por el personal de oficiales de la Institucién Policial, en el mes
inmediatamente anterior a la fecha considerada, entre el numérico de efectivos de esta jerarquia.

Art. 141.- El sueldo promedio imponible de tropa (SPIT) resulta de dividir la suma total de los
sueldos imponibles percibidos por el personal de tropa de la Institucion Policial, en el mes
inmediatamente anterior a la fecha considerada, entre el numérico de efectivos de esta jerarquia.

Art. 142.- El sueldo promedio imponible general (SPIG) resulta de dividir la suma total de los
sueldos imponibles percibidos por oficiales y tropa de la Policia Nacional, en el mes
inmediatamente anterior a la fecha considerada, entre el numérico de efectivos de la Institucion.”

Ahora bien, de conformidad con el articulo 56 del RGLSSPN, el ISSPOL podra conceder
préstamos quirografarios ordinarios y de emergencia “de conformidad con Ley de Seguridad
Social de la Policia Nacional y las resoluciones especificas”. Al tenor de su inciso segundo, el
Consejo Directivo “aprobara anualmente el plan de inversiones del instituto”, que debera incluir
la asignacion para los créditos, que “en ningln caso excederd lo permitido por la
Superintendencia que tenga la competencia de realizar el control en seguridad social”.

En ese sentido, el articulo 57 ibidem establece que, tanto los préstamos quirografarios ordinarios
y de emergencia “se concederan en las condiciones establecidas en la Ley de Seguridad Social
de la Policia Nacional y las resoluciones especificas”. Dicho articulo afiade que el dividendo
mensual de amortizacion del préstamo “se descontara de la remuneracion mensual unificada o
pension del deudor y la capacidad de endeudamiento se determinara de conformidad con la
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remuneracion mensual unificada, el valor de los fondos acumulados en la cuenta individual de
cesantiay los fondos de reserva”. La misma norma afiade que estos préstamos estaran amparados
por el seguro de saldos, segun lo previsto en el articulo 58 ibidem.

De lo expuesto se desprende lo siguiente: i) el ISSPOL es el organismo ejecutor de la LSSPN, la
cual comprende los seguros y servicios que amparan al colectivo policial; ii) dentro de los
servicios sociales, se encuentra el servicio de crédito, que contempla a los préstamos
quirografarios y se dividen en ordinarios y emergentes; iii) tanto en la vigente LSSPN como en
su reglamento no se encuentra definido ni regulado el sueldo promedio imponible.

2.2. Competencia normativa del Consejo Directivo del ISSPOL. —

El literal a) del articulo 4 de la LSSPN establece que el ISSPOL contara con el “El Consejo
Directivo”, cuya conformacion se determina en el articulo 5 ibidem.

Asi, de acuerdo con el articulo 6 ibidem, constituyen deberes y atribuciones del Consejo Directivo
del ISSPOL, entre otras, las siguientes:

“a) Cumplir y hacer cumplir esta Ley y sus reglamentos;

(...) ¢) Dictar normas y resoluciones para asegurar la solvencia econémica y la eficiencia
administrativa del ISSPOL, la 6ptima utilizacion de sus recursos, la debida asignacion
de los fondos que administra, y para el control y evaluacion de sus actividades, de
conformidad con esta Ley y que deberan ser publicadas en el Registro Oficial;

d) Presentar al Ministerio de Gobierno y Policia, hasta el 31 de julio de cada afio, la
programacién presupuestaria de las asignaciones que, en virtud de esta Ley, les
corresponde realizar al Estado y al empleador;

e) Aprobar, hasta el 31 de octubre de cada afio, el Presupuesto y el plan de inversiones
anuales;

(...) m) Expedir y reformar los reglamentos internos” (énfasis afiadido).

En relacion con lo anterior, el primer inciso del articulo 57 del RGLSSPN sefiala que “Los
préstamos quirografarios ordinarios y de emergencia, se concederan en las condiciones
establecidas en la Ley de Seguridad Social de la Policia Nacional y las resoluciones especificas.
El dividendo mensual de amortizacion del préstamo se descontara de la remuneracién mensual
unificada o pension del deudor y la capacidad de endeudamiento se determinara de conformidad
con la remuneracién mensual unificada, el valor de los fondos acumulados en la cuenta
individual de cesantia y los fondos de reserva. Estos préstamos estaran amparados por el seguro
de saldos” (énfasis anadido). En el mismo sentido, el articulo 96 ibidem prescribe, respecto de
los actos normativos, que “Las resoluciones del Consejo Directivo seran publicadas en el
Registro Oficial y en el sitio web institucional”.

Finalmente, se debe observar que el articulo 3 de la Ley Orgéanica de Garantias Jurisdiccionales
y Control Constitucional, en sus numerales 5y 6, prevé lo siguiente:
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“5. Interpretacion sistematica.- Las normas juridicas deberan ser interpretadas a partir
del contexto general del texto normativo, para lograr entre todas las disposiciones la
debida coexistencia, correspondencia y armonia.

6. Interpretacion teleoldgica.- Las normas juridicas se entenderan a partir de los fines que
persigue el texto normativo”

De lo expuesto se desprende: i) la LSSPN confiere al Consejo Directivo del ISSPOL la facultad
para dictar normas y resoluciones orientadas a garantizar la solvencia econémicay la eficiencia
administrativa de la institucion, la adecuada utilizacion de sus recursos, la correcta asignacion de
los fondos que administra, asi como el control y evaluacién de sus actividades; ii) la LSSPN y su
RGLSSPN incorporan, dentro de dicha facultad normativa, la potestad de emitir resoluciones
especificas destinadas a regular la administracion y establecer las condiciones de concesion de
los préstamos quirografarios ordinarios y emergentes; v, iii) en la emision de los actos normativos
y reglamentarios que el Consejo Directivo del ISSPOL estime pertinentes, debera observar,
ademas, las limitaciones establecidas en la Constitucion de la Republica del Ecuador y en el
Codigo Organico Administrativo, particularmente en lo relativo a la regulacion y restriccion de
derechos y garantias.

3. Pronunciamiento. —

Por lo expuesto, y en aplicacion de los articulos 6 y 65 de la Ley de Seguridad Social de la Policia
Nacional; 56, 57 y 58 de su Reglamento General; y, 3, numerales 5y 6 de la Ley Organica de
Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional, se concluye que el Instituto de Seguridad
Social de la Policia Nacional concede préstamos quirografarios ordinarios y emergentes con base
en lo previsto en su ley y en las resoluciones especificas. Para el efecto, y considerando la
derogatoria de las normas que regulaban el sueldo promedio imponible, para el otorgamiento de
préstamos quirografarios — de cualquier tipo — el Consejo Directivo puede emitir las resoluciones
que estime pertinentes para determinar las condiciones y cuantias de los préstamos en funcion de
las disponibilidades y capacidad operativa y financiera del ISSPOL, y de la capacidad de
endeudamiento del beneficiario.

El presente pronunciamiento es obligatorio para la Administracion Publica y se limita a la
inteligencia y aplicacion general de normas juridicas. Su aplicacion a casos institucionales
especificos es de exclusiva responsabilidad de la entidad consultante y de cualquier otra entidad
publica que lo aplique.

Atentamente,

Juan Carlos
‘Larrea Valencia

; ) Time Stampin
Security Data

Abg. Juan Carlos Larrea Valencia
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO
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Oficio N° 16568

Quito DM., {4 { MAY 2026

Coronel de Policia de E.M.

Juan Javier Silva Cabrera

Director General

INSTITUTO DE SEGURIDAD SOCIAL DE LA POLICIA NACIONAL - ISSPOL
Ciudad. -

De mi consideracion:

Mediante oficio No. I-OF-2026-0438-DG-ISSPOL, de 16 de abril de 2026, ingresado en la
Procuraduria General del Estado al dia siguiente, se formuld la siguiente consulta:

“¢La facultad del ISSPOL para invertir en acciones, prevista en el articulo 100 de la
Ley de Seguridad Social de la Policia Nacional y en el articulo 30 del Reglamento de
Inversiones No Privativas del ISSPOL, le permite adquirir y mantener una
participacion accionaria mayoritaria o, incluso, ostentar la calidad de accionista tinico
en una compaiita Holding, en los términos contemplados en el articulo 429 de la Ley
de Compariias?”.

Frente a esta interrogante, se manifiesta lo siguiente:
1. Antecedentes. -
Del oficio remitido y documentos adjuntos se desprende que:

El informe juridico adjunto al oficio de consulta, contenido en oficio No. ISSPOL-AJ-2026-0597-
I-OF, de 16 de abril de 2026, suscrito por la Asesora Juridica del Instituto de Seguridad Social de
la Policia Nacional (en adelante “ISSPOL"), cit6 los articulos 34, 82, 226, 227, 292, 299, 367,
368, 370, 371 y 372 de la Constitucién de la Republica del Ecuador' (en adelante “CRE");
innumerado a continuacion del articulo 8 del Codigo Orgénico de Planificacion y Finanzas
Publicas® (en adelante “COPLAFIP"); 37 del Cdédigo Organico Monetario y Financiero, Libro 11
Ley de Mercado de Valores® (en adelante “LMV"); innumerado a continuacién del articulo 300 y
429 de la Ley de Compaiiias* (en adelante “LC"); 8, 12, 13, 98,99 y 100 de la Ley de Seguridad
Social de la Policia Nacional® (en adelante “LSSPN"); 65, 73, 74, 75 y 76 del Reglamento General
a la Ley de Seguridad Social de la Policia Nacional® (en adelante “RGLSSPN");y, 3 y 30 del
Reglamento de Inversiones No privativas del Instituto de Seguridad Social de la Policia Nacional
(en adelante “Reglamento de Inversiones”). Con base en este marco normativo, analizé y
concluyo lo siguiente:

“3.3. Criterio Institucional

' CRE, publicada en el Registro Oficial No. 449 de 20 de octubre de 2008.

* COPLAFIP, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No.306 de 22 de octubre de 2010.

* LMYV, publicada en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No.332 de 12 de septiembre de 2014.

Y LC, publicada en el Registro Oficial No.312 de 05 de noviembre de 1999.

* LSSPN, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No.707 de 01 de junio de 1995.

* RGLSSPN, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No.1007 de 18 de mayo de 2017.

" Reglamento de Inversiones, emitido mediante Resolucion del ISSPOL No. 36, publicado en el Segundo Suplemento del Registro
Oficial 122 de 11 de septiembre de 2025.
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Es importante senalar que un holding no constituye una categoria societaria
independiente dentro de la Ley de Compaiiias del Ecuador, sino mas bien una modalidad
de organizacion empresarial que puede ser adoptada por una sociedad constituida bajo
cualquiera de los tipos reconocidos por dicha normativa, siendo la sociedad anénima la
Sforma mdads comun. En este contexto, una sociedad anénima adquiere la condicion de
holding cuando su objeto se enfoca principalmente en la adquisicion, tenencia y gestion
de acciones o participaciones en otras companiias, lo cual resulta especialmente
adecuado debido a la flexibilidad que este tipo societario ofrece en términos de inversion,
transferencia de acciones y estructuracion del control.

En esa linea, la propia Ley de Compaiiias del Ecuador establece, en la Seccion VI
aplicable a las sociedades andnimas, que aquellas cuyo capital esté conformado total o
mayoritariamente por recursos publicos, o cuyo unico accionista sea el Estado, se
regiran por dichas disposiciones para efectos societarios, mientras que en otros dmbitos
se sujetardan a la Ley Orgdnica de Empresas Publicas. En tal virtud, si como resultado
de una inversion el ISSPOL llegare a mantener una participacion mayoritaria en una
sociedad andnima estructurada como holding, no existiria restriccion para que ejerza los
derechos inherentes a su calidad de accionista mayoritario, conforme a lo previsto en el
régimen societario vigente.

Finalmente, atendiendo a la problemdtica identificada, este Instituto considera que es
Juridicamente viable que el ISSPOL participe como accionista, incluso con una
participacion accionaria mayoritaria o como accionista unico, en una compania holding
en los términos previstos en el articulo 429 de la Ley de Compaiiias, siempre que dicha
participacion se enmarque estrictamente dentro de su calidad de inversionista
institucional, en este sentido, la intervencion del ISSPOL no implica el ejercicio de
actividades de administracion operativa distintas a su objeto esencial de seguridad
social, sino que se circunscribe al ejercicio de derechos de control derivados de su
calidad de accionista, orientados a proteger la inversion, garantizar la rentabilidad y
salvaguardar los recursos publicos administrados, esta interpretacion se ve reforzada
por la propia naturaleza juridica de la compaiiia holding, cuyo objeto exclusivo es la
tenencia de acciones y el control de otras compaiiias mediante vinculos societarios, sin
que ello suponga necesariamente la gestion directa de actividades empresariales, en
consecuencia, la eventual participacion mayoritaria del ISSPOL en una holding no
desnaturaliza su rol institucional ni contraviene el régimen de inversiones aplicable,
siempre que se respeten los principios de seguridad, liquidez y rentabilidad, asi como las
disposiciones del mercado de valores respecto a la canalizacion de las inversiones a
través del mercado bursdtil.

4.- CONCLUSION

En conclusion, del andlisis integral del marco normativo aplicable y del criterio
institucional desarrollado, se establece que la participacion del Instituto de Seguridad
Social de la Policia Nacional, ISSPOL, en una compania holding, incluso bajo la figura
de participacion accionaria mayoritaria o como accionista imico, resulta juridicamente
viable y compatible con su régimen legal de inversiones.

En este contexto, la eventual adquisicion de una participacion relevante en una sociedad
andénima estructurada como holding no desnaturaliza la condicion del ISSPOL, como
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inversionista institucional, en tanto su intervencion no supone el desarrollo de
actividades empresariales operativas ni la gestion directa de negocios ajenos a su objeto,
sino el ejercicio de derechos societarios orientados al control y proteccion de la inversion
realizada.

Asimismo, la propia configuracion juridica de las compafiias holding, cuyo objeto se
limita a la tenencia y administracion de participaciones en otras sociedades, refuerza la
compatibilidad de esta estructura con la actuacién del ISSPOL, al no implicar
necesariamente la ejecucion directa de actividades empresariales, siempre que se
respeten las disposiciones del mercado de valores particularmente la canalizacion de las
inversiones a través del mercado bursatil”.

Con el fin de contar con mayores elementos de analisis antes de atender la consulta, mediante
oficio No. 16334, de 17 de abril de 2026, este organismo solicité a la Superintendencia de
Compaiiias, Valores y Seguros que remita su criterio juridico institucional respecto de la materia
objeto de consulta. Sin embargo, hasta la presente fecha no se ha recibido respuesta.

2. Analisis. —

El numeral 1 del articulo 3 de la CRE establece como deber primordial del Estado “Garantizar
sin discriminacion alguna el efectivo goce de los derechos establecidos en la Constitucion y en
los instrumentos internacionales, en particular la educacion, la salud, la alimentacion, la
seguridad social y el agua para sus habitantes”. En ese contexto, el articulo 34 ibidem dispone
que el derecho a la seguridad social “es un derecho irrenunciable de todas las personas, y serd
deber y responsabilidad primordial del Estado”. Para tal efecto, el numeral 6 del articulo 261 de
la CRE atribuye al Estado central la competencia exclusiva sobre las politicas de educacion, salud,
seguridad social y vivienda. Agrega el articulo 367 de la CRE que el “sistema de seguridad social
es publico y universal, no podrd privatizarse y atenderd las necesidades contingentes de la
poblacién” (énfasis afadido).

De igual manera, el articulo 368 ibidem prevé que el sistema de seguridad social comprendera
“las entidades publicas, normas, politicas, recursos, servicios y prestaciones de seguridad social,
y funcionard con base en criterios de sostenibilidad, eficiencia, celeridad y transparencia”. Asi,
el Estado normara, regulara y controlara las actividades relacionadas con la seguridad social. En
este sentido, el segundo inciso del articulo 370 de la CRE determina que “La Policia Nacional y
las Fuerzas Armadas podrdn contar con un régimen especial de seguridad social, de acuerdo
con la ley; sus entidades de seguridad social formardn parte de la red piiblica integral de salud
v del sistema de seguridad social” (énfasis afiadido).

Concordante con lo expuesto, el articulo 1 de la LSSPN define a la seguridad social policial como
un servicio pablico obligatorio y un derecho irrenunciable del profesional policial sustentado en
los principios de universalidad, cooperacion, solidaridad, justicia, equidad, prevision, integralidad
y especificidad. De acuerdo con el articulo 3 de la LSSPN, el ISSPOL forma parte del sistema
de seguridad social y es un “organismo auténomo con finalidad social y sin dnimo de lucro, con
personeria juridica, patrimonio propio y domicilio en la ciudad de Quito”.

En relacion con el régimen financiero institucional, el articulo 97 de la LSSPN seiiala que el
“presupuesto del ISSPOL contendra los recursos destinados a operacion e inversion”, el cual se
estructurara tomando en consideracion el comportamiento histérico de las operaciones
economicas y las proyecciones de ingresos y egresos (énfasis afiadido).
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En este sentido, el articulo 98 ibidem ordena que las inversiones de los fondos y reservas del
ISSPOL se realicen bajo ‘“mejores condiciones de seguridad, rendimiento y liquidez”,
estableciendo que el rendimiento promedio general de las inversiones de los fondos y reservas en
ningun caso podra ser menor a la tasa técnica o actuarial. En concordancia, el articulo 73 del
RGLSSPN prevé que las “inversiones del ISSPOL tienen como objetivo bdsico fortalecer la
estabilidad financiera del sistema de prestaciones” contempladas en la LSSPN.

Asimismo, el articulo 99 de la LSSPN prevé que “El Plan de Inversiones del ISSPOL se
estructurard anualmente y registrara las inversiones programadas, las utilidades previstas y la
recuperacion de inversiones realizadas”; y el articulo 100 ibidem prevé que “Los fondos y
reservas del ISSPOL se invertirdn en toda clase de operaciones que le garanticen la mds alta
rentabilidad y fortalezcan su capitalizacion ™ (énfasis anadido).

Concordante con lo manifestado, el articulo 74 del RGLSSPN dispone que la “seguridad es el
requisito fundamental a cumplirse en el manejo de las inversiones del ISSPOL ", en tanto permite
garantizar la recuperacion del capital invertido y los intereses generados dentro del plazo
correspondiente. Por su parte, el articulo 75 del mismo reglamento prevé que las inversiones
deberan propender al “mds alto rendimiento del mercado”, a fin de asegurar la sostenibilidad de
las prestaciones y el fortalecimiento financiero institucional. Complementariamente, el articulo
76 de la norma reglamentaria en cita define la liquidez como la “convertibilidad inmediata de los
recursos que permita que el ISSPOL pueda contar con las disponibilidades en efectivo para
atender sus obligaciones ", configurandose asi un marco normativo integral que orienta la politica
de inversiones bajo criterios de prudencia, eficiencia y responsabilidad institucional.

Bajo esa misma ldgica, el articulo 3 del Reglamento de Inversiones prevé que las inversiones que
realice el ISSPOL deben cumplir con los principios de “prudencia, seguridad, rentabilidad,
liquidez y diversificacion”, teniendo como objetivo “garantizar la sostenibilidad de los fondos y
seguros administrados por el ISSPOL ", segun lo dispuesto en el articulo 2 ibidem.

El articulo 4 del citado Reglamento establece que la toma de decisiones se realizara a través de
cuerpos colegiados como “el Comité de Administracion Integral de Riesgos, la Comision de
Inversiones y el Consejo Directivo”, procurando que “La Tasa Promedio Ponderada del
Portafolio de Inversiones propenderd a que sea superior a la Tasa Minima de Rendimiento del
Portafolio de Inversiones aprobada por el Consejo Directivo”, segin el articulo 5 ibidem.

De acuerdo con el articulo 30 del Reglamento de Inversiones, el ISSPOL puede invertir en los
siguientes titulos valor: “a) Bonos deuda Interna/cupones; b) Certificados de Tesoreria, c)
Obligaciones/Cupones; d) Papel Comercial; e) Titularizaciones (VIC, VTP), f) Reporto Bursdtil;
g Facturas Comerciables Negociables;, h) Acciones; i) Fondos de Inversion, j) Valores
Genéricos emitidos por sectores del sistema financiero y economia popular y solidaria; k) Los
demds autorizados por la normativa legal vigente ” (énfasis afadido).

En esta linea, el articulo 35 ibidem precisa que “Las inversiones de los portafolios administrados
por el ISSPOL, deberdn observar las calificaciones de riesgo y limites de exposicién establecidos
en la normativa legal vigente, en base a la Politica de Limites de Inversion elaborada por la
Direccion de Riesgos, conocida por el CAIR y aprobada por el Consejo Directivo” (énfasis
afadido).

Asimismo, el articulo 36 de dicho Reglamento de Inversiones advierte que las inversiones del
ISSPOL deberan realizarse acorde a “la ponderacion de la calificacion de riesgos, emitida por
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una Calificadora de Riesgo ecuatoriana para el efecto, cuyo rating, estara sujeto a las
condiciones de la Politica de Limites de Inversion elaborada por la Direccién de Riesgos del
ISSPOL, conocida por el CAIR y aprobada por el Consejo Directivo” (énfasis afiadido).

Por otra parte, el articulo innumerado a continuacion del articulo 300 de la LC establece que,
exclusivamente para asuntos de caracter societario, las sociedades anénimas cuyo capital esté
integrado de manera (inica o mayoritaria con recursos provenientes de “/. entidades del sector
publico; 2. empresas publicas municipales o estatales o, 3. sociedades anonimas; cuyo accionista
unico es el Estado, estardn sujetas a las disposiciones contenidas en esta Seccion” (énfasis
afiadido).

De acuerdo con lo dispuesto en el articulo 429 de la LC, la Compaiia Holding o Tenedora de
Acciones es aquella que “tiene por objeto la compra de acciones o participaciones de otras
compatiias, con la finalidad de vincularlas y ejercer su control a través de w'ncu?‘os de propiedad
accionaria, gestion, administracion, responsabilidad crediticia o resultados y conformar asi un
grupo empresarial”. La norma en cita establece, ademas, que las compaiiias integrantes del grupo
deberan elaborar y mantener estados financieros individuales para fines de control, distribucién
de utilidades e imposicion fiscal, pudiendo presentar estados financieros consolidados para otros
propositos, siempre que se evite la duplicidad de tramites o procesos administrativos. Finalmente,
dispone que la “decision de integrarse en un grupo empresarial deberd ser adoptada por la Junta
General de cada una de las compaias integrantes del mismo”, y que, en el caso de compaiiias
sujetas al control de las Superintendencias de Bancos y de Compaiiias, las reglas sobre
consolidacion de estados financieros seran emitidas y aplicadas por dichos organismos,
garantizando un adecuado control societario y financiero.

Por otro lado, el articulo innumerado agregado a continuacion del articulo 8 del COPLAFIP define
a las Entidades de la Seguridad Social — entre las cuales se encuentra el ISSPOL — como
“entidades autonomas, con patrimonio propio, cuyos fondos son propios y distintos a los del fisco
Y no forman parte del Presupuesto General del Estado, creadas para fines de cobertura de
contingencias y concesion de prestaciones y servicios de Seguridad Social”. Esa norma enfatiza,
ademas, el respeto irrestricto a las competencias constitucionales y legales de estas entidades,
garantizando su autonomia institucional y financiera, y ordena expresamente que la aplicacion
del referido Codigo no implica intervencion ni disposicion alguna por parte del gobierno central
sobre sus fondos, los cuales conservan su caracter propio y diferenciado, reafirmandose la
independencia patrimonial y funcional del sistema de seguridad social frente al régimen fiscal
general.

Del analisis normativo expuesto se observa que: i) el ISSPOL forma parte del sistema nacional
de seguridad social y constituye una entidad publica auténoma, con finalidad social y patrimonio
propio; 7i) los recursos que administra se encuentran destinados a garantizar la sostenibilidad del
sistema de prestaciones de seguridad social policial; y, iii) el régimen juridico aplicable habilita
expresamente al ISSPOL para realizar inversiones en distintos instrumentos financieros, incluidas
las acciones; iv) dichas inversiones deben sujetarse a criterios de seguridad, liquidez, rentabilidad,
diversificacion y prudencia, asi como a mecanismos técnicos de evaluacion y control de riesgos.

3. Pronunciamiento.-
En atencion a los términos de la consulta se concluye que, de acuerdo con los articulos 100 de la

Ley de Seguridad Social de la Policia Nacional; 74, 75 y 76 del Reglamento General a la Ley de
Seguridad Social de la Policia Nacional; 429 de la Ley de Compaiiias; y, 30 del Reglamento de
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Inversiones No privativas del Instituto de Seguridad Social de la Policia Nacional, es
juridicamente procedente que el ISSPOL, en ejercicio de su régimen de inversiones y en
cumplimiento de la normativa vigente, adquiera y mantenga una participacion accionaria
mayoritaria o incluso ostente la calidad de accionista Ginico en una compaiiia holding.

El presente pronunciamiento es obligatorio para la Administracion Pablica y se limita a la
inteligencia y aplicacion general de normas juridicas. Su aplicacion a casos institucionales
especificos es de exclusiva responsabilidad de la entidad consultante y de cualquier otra entidad
publica que lo aplique.
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Quio DM “§ 2 MAY 2028

Magister

Maricela Edith Benites Loor

Gerente General (E)

CORPORACION FINANCIERA NACIONAL B.P.
Guayagquil. -

De mi consideracion:

Mediante oficio No. CFN-B.P.-GG-2025-0482-OF, de 31 de diciembre de 2025, ingresado en la
Procuraduria General del Estado el 9 de febrero de 2026, se formuld la siguiente consulta:

“:Los Certificados de Pasivos Garantizados (CPGs) propios de Corporacion Financiera
Nacional B.P. (CFN B.P.), que fueron debidamente registrados conforme Disposicion
Transitoria Décima Cuarta del Cédigo Orgdnico de Planificacion y Finanzas Piublicas se
consideran actualmente vigentes, vilidos y exigibles, por lo cual subsiste el derecho de la
Corporacién Financiera Nacional B.P. para reclamar su cumplimiento; o, deben entenderse
como obligaciones naturales en los términos definidos en el Art. 1.486 del Cédigo Civil, pese a
haber sido registrados en legal y debida forma?",

Frente a lo cual, se manifiesta lo siguiente:
1. Antecedentes. -
Del oficio remitido y documentos adjuntos se desprende que:

El informe juridico adjunto, suscrito por la Subgerente General Juridica de la Corporacién Financiera
Nacional B.P. (en adelante “CFN B.P.”), contenido en el memorando No. CFN-B.P.-SGJU-2025-0351-M,
de 24 de diciembre de 2025, cito los articulos 225 de la Constitucion de la Republica del Ecuador' (en
adelante “CRE™); la Disposicion Transitoria Décima Cuarta del Cédigo Organico de Planificacion y
Finanzas Piblicas® (en adelante “COPLAFIP’); 1486 del Codigo Civil® (en adelante “CC”); v, 1,2y 3 de
la Resolucién No. 063-A-UGEDEP-2011* (en adelante “Resolucién UGEDEP”). Con estos fundamentos,
analizé y concluyd lo siguiente:

“IV. PRONUNCIAMIENTO JURIDICO

En virtud de los antecedentes y de la documentacion analizada en este documento, se deduce que
la Corporacion Financiera Nacional B.P., actualmente mantiene registrado en sus cuentas,
Certificados de Pasivos Garantizados (CPGs) de diferente origen, entre los que se encuentran
aquellos CPGs que son de su propiedad, (...).

Ast, de la revision efectuada a los pronunciamientos emitidos por la UGEDEP, BCE y UGR,
mediante Oficios Nro. UGEDEP-OF-2015-0064-OF de 24 de junio de 2015, Oficio Nro. BCE
DNCR-2018-1507-OF de 19 de julio de 2018, Oficio Nro. DG-2022-00013-0, de 26 de enero de

" CRE, publicada en el Registro Oficial No. 449 de 20 de octubre de 2008.

> COPLAFIP, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 395 de 4 de agosto de 2008.

1 CC, codificacion publicada en el Suplemento del Registro Qficial No. 46 de 24 de junio de 2003.

* Resolucion 063-A-UGEDEP-2011, emitida por la Unidad de Gestiony Ejecucion de Derecho Publico (UGEDEP), publicada en el
Registro Oficial No. 531 de 9 de septiembre de 2011,
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2022, y Oficio Nro. UGR-DG-2025-0553-0, de 05 de agosto de 20235, se colige que dichas
entidades han afirmado que se encuentran en sus registros CPG'’s de propiedad de la CFN entre
los que se evidencia un saldo pendiente a favor de la Corporacién Financiera Nacional por el
valor de USD. 510.689,46 (portafolio propio); y, ademds se ha pronunciado en el sentido de que
dichos los titulos valores, en aplicacion a lo previsto en el ultimo pdrrafo del numeral Décimo
Cuarto de _las Disposiciones Transitorias del Cddigo Orgdnico de Planificacion y Finanzas
Piublicas, carecen de valor al haberse convertido en obligaciones meramente naturales (articulo
[.486 del Cédigo Civil), por tanto no podrdn ser exigidas por ningun medio y tampoco podrdn ser
negociados con terceros.

(...) En este orden de ideas, resulta imprecisa la afirmacion que ha emitido la UGEDEP, BCE y
UGR, al pronunciarse sefialando que los CPG's de propiedad de la CFN B.P., se han convertido
en una obligacion natural, puesto que la CFN cumplié dentro del plazo establecido con su
obligacion legal de registrar formalmente sus CPGs, lo que permitio que la UGEDEP, en su
momento cuente con evidencia legal y contable de los certificados que la CFN tenia en su poder
v de esta manera se reconozca la existencia del pasivo y en

consecuencia el derecho al pago, todo esto con la finalidad de que se habiliten juridicamente
mecanismos posteriores de pago.

En funcion de lo expuesto, es claro colegir que la Disposicién Transitoria Décima Cuarta Codigo
Orgdnico de Planificacion v Finanzas Publicas, sancionaba con la naturalizacién de las
obligaciones, aquellos casos en los que se omitic el registro de las obligaciones de pago de CPGs
en un plazo maximo de un aiio a partir de la convocatoria para su registro en el ente fiduciario;
en consecuencia, la Corporacion Financiera Nacional al haber registrado los CPGs de su
propiedad, dentro del término establecido en la norma y cumpliendo las disposiciones legales,
dichos se CPGs conservan su vigencia y validez; y, los hace exigibles”. (Lo subrayado me
corresponde).

Con la finalidad de contar con mayores elementos de analisis, este organismo, mediante oficios Nos. 15288,
15289, 15290, 15291, 15292 y 15293, de 13 de febrero de 2026, solicitd a la Superintendencia de Bancos
(en adelante “SB”), al Ministerio de Economia y Finanzas (en adelante “MEF™), al Banco Central del
Ecuador (en adelante “BCE"), Unidad de Gestion y Regularizacion (en adelante “UGR”), a la entonces
Secretaria Técnica de Gestion Inmobiliaria del Sector Publico (en adelante “SETEGISP™) y a la Junta de
Politica y Regulacién Financiera y Monetaria (en adelante “JPRFM’) que remitan sus criterios juridicos
institucionales sobre la materia consultada.

Con oficios No. 15667, 15668 y 15669, de 9 de marzo de 2026, se insistio en los requerimientos realizados
a la actual Secretaria General Administrativa y de Gestion Inmobiliaria del Sector Pliblico de la Presidencia
de la Republica’® (en adelante “SGAGISP™), antes SETEGISP; a la UGR y a la SB; sin que, hasta la presente

 Decreto No. 313 de | de marzo de 2026, “Que el articulo 1 del Decreto Ejecutivo No. 306 de 13 de febrero de 2026 dispone:
‘Fusionese por absorcion la Secretaria Técnica de Gestién Inmobiliaria del Sector Piblico a la Presidencia de la Repiiblica,
integrdndose dentro de su estructura orgdnica, como parte de la Secretaria General Administrativa de la Presidencia de la Repiblica,
para el ejercicio de las competencias, atribuciones y funciones que le sean asignadas, debiendo garantizar para ello la
desconcentracion territorial, conforme se determine en la fase de implementacion de la reforma institucional.

Que el articulo 2 del Decreto Ejecutivo No. 306 de |13 de febrero de 2026 establece que: 'Una vez concluido el proceso de fusion por
ahsorcion, modifiguese la denominacién de la Secretaria General Administrativa de la Presidencia de la Republica por la de
Secretaria General Administrativa y de Gestion Inmobiliaria del Sector Publico de la Presidencia de la Repuiblica, la que asumird
todas las rectorias, competencias, atribuciones, funciones y delegaciones prescritas en leves, decretos, reglamentos y demds
normativa vigente, que le correspondian a la y,

Que mediante memorando No. PR-SGAGISP-2026-0026-M de 01 de marzo de 2026, la Secretaria General Administrativa de la
Presidencia de la Repiiblica puso en conocimiento que la ex Secretaria Técnica de Gestion Inmobiliaria del Sector Publico
(SETEGISP) ha cumplido satisfactoriamente y ha concluido de manera oficial el proceso de fusion por absorcién a la Presidencia
de la Repuiblica.

En ejercicio de las atribuciones conferidas por el articulo 141 y el numeral 9 del articulo 147 de la Constitucidn de la Repiiblica,
DECRETA:

Articulo 1.- Designar a la sefiora Marissa Elena Pendola Solérzano como Secretaria General Administrativa y de Gestion
Inmobiliaria del Sector Piblico de la Presidencia de la Republica .
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fecha, se haya recibido la respuesta por parte de la SGAGISP y la SB.

Los requerimientos fueron atendidos en el siguiente orden: i) la JPRFM, mediante oficio No. BCE-JPRFM-
2026-0051-OF, de 27 de febrero de 2026, ingresado el 2 de marzo de 2026; ii) el MEF, a través de los
oficios Nos. MEF-CGAJ-2026-0015-O y MEF-CGAJ-2026-0016-O, de 9 y 10 de marzo de 2026,
respectivamente, ingresados el 9 y 11 de marzo de 2026; v, iii) la UGR, con el oficio No. UGR-DG-2026-
0405-0, de 29 de abril de 2026, ingresado el mismo dia.

El criterio juridico de la JPRFM, ademads de las normas sefialadas por la consultante, refirio los articulos 82
y 226 de la CRE; 13, 17, 18, 19, 25.1 y 26 del COMF; 152 y 158 del COPLAFIP; 14 del Cédigo Orgéanico
Administrativo® (en adelante “COA4”); 12, 13 y 14 de la Ley Orgénica para el Cierre de la Crisis Bancaria
de 19997 (en adelante “LOCCB”); y, 4 del Decreto No. 338, de 22 de julio de 2024%; con este sustento,
analizd y concluyo:

“2. ANALISIS ¥ PRONUNCIAMIENTO:

(...), sobre la naturaleza juridica de los ‘Certificados de Pasivos Garantizados (CPGs)’, resulta
pertinente indicar gue la figura legal, se origina o regula como titulos o instrumentos financieros
que se emitieron por efecto de la crisis financiera del afio 1999, con el fin de transferir los activos
que se encontraban administrados por el Banco Central del Ecuador a instituciones publicas para
pagar las acreencias al sector privado v publico; en tal virtud, el fin u objetivo radica en la
compensacion de deudas con el Estado, permitiendo su negociacion, utilizacion o colocacion en
operaciones financieras, para capitalizar instituciones como la Corporacién Financiera
Nacional.

En esta linea se ha emitido normativa especifica para su pago, cobro, caducidad y registro, segiin
lo contemplado en la Ley Orgdnica para el Cierre de la Crisis Bancaria de 1999, el Codigo
Orgdanico de Planificacion y Finanzas Publicas, Resoluciones del Banco Central del Ecuador, del
Ministerio de Economia y Finanzas, y UGEDEP segiin corresponde.

De manera concreta, la consulta que se plantea pretende dilucidar si los Certificados de Pasivos
Garantizados (CPGs) propios de Corporacion Financiera Nacional B.P., fueron debidamente
registrados conforme la Disposicion Transitoria Décima Cuarta del Cédigo Orgdnico de
Planificacién y Finanzas Piblicas; de lo cual, es pertinente indicar que el Banco Central del
Ecuador, no puede verificar o analizar dicha actividad, para afirmar o negar dicho registro, al
no ser competente para el efecto, ni al haberse configurado como responsable a dicha fecha,
teniendo en cuenta que, por consecuencia de la evolucion normativa, la Agencia de Garantia de
Depdsitos, como la entidad encargada de la administracion de las instituciones financieras
privadas en la etapa de saneamiento, en donde el Estado habria podido verificar el verdadero
grado de liquidez de tales instituciones, asi como también, la identificacion de personas naturales
v juridicas que se encontraban relacionadas con las pérdidas generadas hasta ese momento en
tales entidades.

Sumado a ello, con la reforma introducida en el afio 2000, todas estas facultades fueron
subrogadas luego por la UGEDEP que, inclusive, continué expidiendo resoluciones sobre el
manejo, administracion y traspaso de bienes, que fue competencia independiente v exclusiva de
la AGD y UGEDEP, sin que intervenga el Banco Central del Ecuador.

Con la expedicion de la Ley de Cierre de Crisis Bancaria de 1999, se emitieron normas especificas
con relacion al traslado y traspaso de los bienes de banca cerrada desde el Banco Central del
Ecuador, por lo que esta institucion internamente cred los érganos técnicos que accionen todo lo

“ COA, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 31 de 7 de julio de 2017,
" LOCCB, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 188 de 20 de febrero de 2014.
¥ Decreto No. 338, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 609 del 26 de julio de 2024.
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relacionado con el tema.

(...) Por otro lado, para identificar si los CPGs se consideran actualmente vigentes, validos y
exigibles, es responsabilidad exclusiva de la entidad competente, determinar si la presentacion al
cobro del certificado v su registro, se realizé dentro del plazo establecido por la Ley, para ejercer
el derecho que le corresponde conforme el procedimiento dispuesto en la Disposicion Transitoria
Décima Cuarta del Cédigo Orgdnico de Planificacion y Finanzas Piiblicas, caso contrario opera
automdticamente el articulo 1.486 del Cddigo Civil por mandato expreso de la norma.

Sin perjuicio de lo sefialado, al existir normas vigentes conforme al Cédigo Civil, las cuales son
expresas y no determinan alguna condicionalidad, ni ameritan alguna interpretacion extensiva
por tratarse de Derecho Puiblico, la Unidad de Gestiony Regularizacion es la institucion que debe
ejercer las competencias para el cierre de la crisis bancaria, conforme lo determinan las normas
especiales que circunscriben esos actos; normas que son claras, previas y publicas” (lo subrayado
me corresponde).

Por su parte, el criterio juridico del MEF, ademas de las normas sefialadas por la consultante, refiere los
articulos 14 del COA y 1453 del CC; y, con fundamento en dichas disposiciones, sefialé lo siguiente:

“III. ANALISIS Y RESPUESTA:

(...) es criterio de esta Coordinacion General de Asesoria Juridica que lo prescrito en la
Disposicion Transitoria Décima Cuarta del Codigo Orgdnico de Planificacion y Finanzas
Publicas, establece taxativamente cuando las obligaciones de pago de los Certificados de Pasivos
Garantizados — CPGs se convertirdn en obligaciones meramente naturales, en los términos
definidos en el articulo 1486 del Codigo Civil; siendo completamente claroy concreto el sentido,
alcance y finalidad de la referida Disposicion Transitoria.

Conforme lo mencionado, las instituciones intervinientes en este proceso, deberdn establecer, si
las obligaciones de pago de los CPGs de la CFN B.P., fueron o no presentados al cobro o
compensados en un plazo mdximo de un afio a partir de la convocatoria para su registro en el
ente fiduciario, ya que ello determinard a su vez, si las obligaciones son exigibles; o por el
contrario, si se han convertido en obligaciones meramente naturales conforme lo dispuesto en el
articulo 1486 del Codigo Civil”. (lo subrayado me corresponde).

Finalmente, el criterio juridico de la UGR cit6 los articulos 24 de la Ley de Reordenamiento en Materia
Econémica en el Area Tributario-Financiera® (en adelante, “Ley No. 98-17"); 159 de la Ley General de
Instituciones del Sistema Financiero'® (en adelante, “LGISF™); el Decreto Ejecutivo No. 685, de 11 de
marzo de 1999'!, (en adelante, “Decreto No. 6857); el Decreto Ejecutivo No. 1492, de 10 de noviembre de
1999'%; el Decreto Ejecutivo No. 75, de 9 de febrero de 2000; y, la Resolucion No. JB-2008-1170, de 11
de septiembre de 2008'. Con sustento en dichas normas emiti¢ el siguiente criterio:

“CRITERIO DE LA UGR

Por lo antes mencionado y al no existir evidencia documental, del requerimiento de pago

por parte de la Corporacion Financiera Nacional a la convocatoria efectuada el 26 de junio de
2011 por la EX UGEDEP, es aplicable lo dispuesto en el segundo inciso de la Disposicion Décima
Cuarta de las Disposiciones Transitorias y Reformas del Codigo Organico de Planificacion y
Finanzas Publicas; por lo que, es criterio de la UGR que, los CPG's de propiedad de la CFN se

? Ley No. 98-17, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 78 de 1 de diciembre de 1998.

¥ Ley General de Instituciones del Sistema Financiero, publicada en el Registro Oficial No. 230 de 23 de enero de 2001,

"' Decreto No. 683, publicado en el Suplemento Registro Oficial No. 149 de 16 de marzo de 1999.

"2 Decreto Ejecutivo No. 1492, publicado en el Registro Oficial No. 320 de 17 de noviembre de 1999,

" Decreto Ejecutivo No. 75 publicado en el Registro Oficial No. 19 de 17 de febrero de 2000.

" Resolucidn No. JB-2008-1170 de 11 de septiembre de 2008, publicada en el Registro Oficial No. 439 de 3 de octubre de 2008.
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convirtieron en obligaciones meramente naturales; y, por tanto su pago no es exigible, aspecto
que ha sido comunicado a la CFN, en reiteradas ocasiones”.

De lo expuesto se observa que la CFN B.P,, la JPRFM, el MEF y la UGR coinciden en sefialar que la
Disposicion Transitoria Décima Cuarta del COPLAFIP establece un plazo perentorio para el registro de las
obligaciones de pago de los Certificados de Pasivos Garantizados (en adelante “CPGs™). cuyo
incumplimiento determina su conversioén en obligaciones naturales, segin los términos del articulo 1486
del Cédigo Civil. Asimismo, la JPRFM y el MEF precisan que la determinacion de la vigencia, validez y
exigibilidad de los CPGs no les corresponde directamente, sino que debe ser efectuada por las entidades
competentes dentro del proceso de gestién y cierre de la crisis bancaria, particularmente la UGEDEP, la
UGR, o la entidad fiduciaria correspondiente.

2. Andlisis. -

Para facilitar el estudio de la materia sobre la que trata la consulta, el anélisis se referird a los siguientes
puntos: i) Certificados de Pasivos Garantizados; ii) Naturaleza de las Disposiciones Transitorias y reglas
de interpretacion de las normas; y, jii) Competencias de la Unidad de Gestion y Regularizacion.

2.1. Certificados de Pasivos Garantizados. -

De conformidad con el articulo 2 del Decreto Ejecutivo No. 868, la CFN B.P. es “una entidad financiera
publica, dedicada al financiamiento del sector productivo, de bienes y servicios, asi como proyectos de
desarrollo en el ambito nacional e internacional”, entre cuyos fines se encuentra asimismo “estimular la
inversion productiva e impulsar el crecimiento econémico sostenible, a través del apovo financiero o no
financiero a los sectores productivos, de bienes y servicios; asi como de proyectos que contribuyan a la
mejora de la competitividad nacional "'

El articulo 4 ibidem sefiala lo siguiente:
“d) Las demds que sean determinadas en las leyes, regulaciones y en sus estatutos.

Para el cumplimiento de su objeto y funciones, la Corporacion Financiera Nacional B.P. realizard
las operaciones financieras (activas, pasivas, contingentes y/o servicios) que se encuentran
determinadas en el articulo 194 y demds normas del Libro I Cddigo Orgdnico Monetario y
Financiero, de conformidad con las autorizaciones que le otorgue el respectivo érgano de control;
mientras que en relacion a las operaciones no financieras se regird por lo estipulado en el mismo
Cédigo y en la demas normativa legal aplicable”.

Ahora bien, en relacion con la materia de la consulta, el oficio No. 02996, de 25 de julio de 2023, en el que
se estudiaron los antecedentes y disposiciones que regularon la crisis bancaria de 1999 y sus instituciones
intervinientes, expuso lo que a continuacion se transcribe:

“2.1. Antecedentes normativos relacionados con la crisis bancaria y el Fideicomiso Mercantil
AGD-CFN No Mds Impunidad. —

La derogada Ley 98-17 cred la Agencia de Garantia de Depdsitos (en adelante, ‘AGD’) como
entidad de derecho publico. En este sentido, los incisos segundo y final del derogado articulo 29
reformado de esa ley dispusieron que la AGD constituya en la CFN un fideicomiso con los
recursos recibidos para garantizar el pago de los depositantes de las instituciones financieras en
liquidacidn, asi como la transferencia a un fideicomiso en garantia de los bienes incautados para
probar su real propiedad.

 Decreto Ejecutivo No. 868, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 676 de 25 de enero de 2016.
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Posteriormente, la Ley de Creacion de la Red de Seguridad Financiera (en adelante, ‘LCRSF”’)
previé la extincion de la AGD y la transferencia de sus activos, derechos y competencias al
entonces Ministerio de Finanzas, actual MEF.

A la luz de la LCRSF, la Junta Bancaria emitié la Resolucion No. JB-2009-1427 (en adelante,
‘Resolucién 1427°), por la que se modificaron las ‘Normas Generales para la aplicacién de la
Ley General de Instituciones del Sistema Financiero’, incluyendo el CAPITULO X1V, que regulé
‘LA CONCLUSION DE LOS PROCESOS DE LIQUIDACION FORZOSA ",

En cumplimiento de la LCRSF y la Resolucion 1427, en 2009 se constituyé el Fideicomiso
Mercantil AGD-CFN No Mds Impunidad con la AGD, en calidad de constituyente, y la CFN, como
fiduciaria, para la administracion y posterior enajenacién de los activos transferidos por la
constituyente al patrimonio auténomo.

Por su parte, el COPLAFIP dispuso la transferencia de los activos, derechos y competencias de
la ex AGD, que a esa fecha tenia a su cargo el Ministerio de Finanzas, actual MEF, hacia la
UGEDEP; entidad que, posteriormente, fue suprimida mediante Decreto 705, cuyo articulo 2
transfirio las funciones, competencias, derechos, obligaciones y patrimonio al BCE, ‘incluyendo
los derechos y obligaciones constantes en convenios, contratos u otros instrumentos juridicos .

De acuerdo con los articulos 361, 365y 366 del COMF, las entidades del sector financiero publico
son personas juridicas de derecho publico cuyo objeto estara determinado en el decreto ejecutivo
de su creacion. Es preciso senalar que este codigo derogé a la Ley Organica de la Corporacién
Financiera Nacional (en adelante, 'LOCFN’) y en su Disposicion Transitoria Décima Sexta
establecié que la entonces CFN, continuaria operando de acuerdo con su ley de creacion hasta
que el Presidente de la Repiiblica expida el correspondiente decreto ejecutivo.

Al respecto, el Decreto Ejecutivo No. 86817 (en adelante, ‘Decreto No. 868 '), que reorganizé y
cambié de denominacién a CFN B.P, determiné en su articulo 10 que esta entidad ‘tendrd la
Sacultad para actuar como administradora fiduciaria’, para lo cual se sujetard a la Ley de
Mercado de Valores, contenida en el Libro 1l del COMF.

Luego, en 2014 se expidié la LOCCB, cuyo articulo 1 dispuso la terminacién de pleno derecho de
los contratos de fideicomiso constituidos por las instituciones financieras extintas, sus compariias
domiciliadas en el extranjero, empresas vinculadas o por compahias deudoras inactivas, cuyos
activos debieron ser transferidos al BCE en virtud de la resolucion de la Junta Bancaria 1427, asi
como aquellos fideicomisos que contenian bienes que fueron entregados en dacion en pago al
BCE. En 2018 se reformd la LOCCB con la expedicién de la Ley Orgdnica para el Fomento
Productivo, Atraccion de Inversiones, Generacién de Empleo, y Estabilidad y Equilibrio Fiscal
(en adelante, 'LOFP’).

Mas adelante, el articulo 105 de la Ley Organica Reformatoria al Cédigo Orgdnico Monetario y
Financiero para la Defensa de la Dolarizacion (en adelante, ‘LORCOMEF’) incorporé la
Disposicion General Vigésima Tercera del COMF, a través de la cual se credé a la Unidad de
Gestiony Regularizacion (en adelante, 'UGR’), para el cumplimiento de la LOCCB, la Resolucion
1427 y el Decreto 705"

En este escenario, el articulo 2 Decreto Ejecutivo No. 3052, de 29 de agosto del 2002'¢, dispuso que la CFN
B.P. "podra endosar bajo modalidad 'no a la orden’ al Ministerio de Finanzas, los Certificados de
Depésito Reprogramados (CDRs) o CPGs, quedando expresamente prohibido que dicha Cartera de Estado
los vuelva a endosar a negociar y deberd mantenerlos en custodia hasta que se liquiden las obligaciones
de la Agencia de Garantia de Depdsitos con dicho Ministerio”.

!¢ Decreto Ejecutivo No. 3052 de 29 de agosto del 2002, publicado en el Registro Oficial No. 654 de 3 de septiembre del 2002.
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Por su parte, con relacion a la liquidacion del Fideicomiso Mercantil AGD-CFN No Mas Impunidad, el
articulo 4 del Decreto No. 338 dispuso lo siguiente:

“Art, 4.- De los Certificados de Pasivos Garantizados.- La Unidad de Gestién y Regularizacion
es la entidad garante-beneficiaria de los Certificados de Pasivos Garantizados generados por las
instituciones financieras liquidadas en la crisis bancaria de 1999, por ser sucesora en derecho
extinta Agencia de Garantia de Depositos AGD, extinta Unidad de Gestion y Ejecucion de
Derecho Piiblico UGEDEP y del Banco Central del Ecuador, conforme lo dispone el articulo 105
de la Ley Organica Reformatoria al Cédigo Orgdnico Monetario y Financiero para la Defensa
de la Dolarizacién, publicada el 03 de mayo de 2021. Por lo indicado el Fideicomiso Mercantil
AGD-CFEN No Mas Impunidad una vez castigados los Certificados de Pasivos CPGs, procederd
a informar a la Unidad de Gestién vy Regularizacién, el tratamiento efectuado a los Certificados
de Pasivos Garantizados que mantenia registrados en sus estados financieros, en cumplimiento
del presente Decreto Ejecutivo.

El Fideicomiso v la Unidad de Gestion v Regularizacién. dentro del término de treinta (30) dias
a partir de la publicacidn del presente Decreto Ejecutivo en el Registro Oficial, coordinardn todas
las acciones necesarias para implementar lo dispuesto en el presente instrumento” (lo subrayado
me corresponde).

Con estos antecedentes, la Disposicion Transitoria Décima Cuarta del COPLAFIP prevé:

“Décima Cuarta.- Dentro del plazo de 30 dias contados a partir de la expedicidn del presente
cédigo, el Ministerio de Finanzas y, cuando corresponda y fuera el caso, la Corporacion
Financiera Nacional (CEN) o cualquier otro organismo del sector piiblico, deberdn proceder a la
regularizacién de todos los asientos contables que estuvieran pendientes de hacerse, originados
en operaciones o convenios de dacién en pago realizados mediante la entrega de Certificados de
Depésitos Reprogramados (CDR), y/o Certificados de Pasivos Garantizados por la Agencia de
Garantia de Depdsitos (CPG), en base a lo que en su oportunidad facultaron los Decretos
Ejecutivos Nro. 1492, publicado en el Registro Oficial Nro. 320 de 17 de Noviembre de 1999;
Nro. 75 publicados en el Registro Oficial Nro. 19 de 17 de febrero de 2000; y, Nro. 3052,
publicado en el Registro Oficial Nro. 654 de 3 de septiembre de 2002. En todos los casos los
registros contables se hardn a valor oficial, sin que ello comporte, cuando fuere el caso, la
extincion de las respectivas obligaciones en los términos del Codigo Civil.

El Ministerio de Finanzas, la Corporacion Financiera Nacional o los organismos del Sector
Publico que mantuvieren actualmente Certificados de Pasivos Garantizados (CPG) en su
portafolio, quedan facultados a negociarlos en el mercado, pudiendo ademds emplear el producto
de la negociacion en la capitalizacion de la CFN u otra institucién financiera del sector publico.

De conformidad con lo establecido por el Directorio de la extinta AGD, el Fideicomiso AGD/CFN
NO MAS IMPUNIDAD o los otros fideicomisos creados con el mismo objeto, o el Banco Central
del Ecuador, podrdan pagar y/o compensar, sin distincion alguna de origen o fuente, los
Certificados de Pasivos Garantizados, CPG, emitidos en su oportunidad por los administradores
de los bancos en saneamiento, empleando para ello los recursos que obtenga de la venta de los
activos que le fueron transferidos.

Una vez terminado el proceso de venta de los bienes o activos del Fideicomiso AGD CFN NO
MAS IMPUNIDAD, se procederd a la inmediata liquidacion del patrimonio auténomo, y las
obligaciones de pago de aquellos CPGs que no hubieran sido presentados al cobro o compensados
en un plazo mdximo de un afio a partir de la convocatoria para su registro en el ente fiduciario,
se convertirdn en obligaciones meramente naturales en los términos definidos en el Art. 1.486 del
Cédigo Civil” (lo subrayado me corresponde).
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En este marco, la Disposicion Transitoria Décima Cuarta establece que los CPGs que no hubieren sido
compensados o presentados al cobro dentro del plazo previsto se convierten en obligaciones meramente
naturales. Al respecto, el primer inciso del articulo 1486 del Codigo Civil define a las obligaciones como
“civiles o meramente naturales”; siendo las civiles aquellas “que dan derecho para exigir su
cumplimiento”, y naturales, “las que no confieren derecho para exigir su cumplimiento; pero que,
cumplidas autorizan para retener lo que se ha dado o pagado en razén de ellas” (el resaltado me
corresponde).

En concordancia, con relacion a las obligaciones, el articulo 1453 del CC establece que estas nacen: i) “del
concurso real de las voluntades de dos o mds personas, como en los contratos o convenciones™;, ii) “‘de un
hecho voluntario de la persona que se obliga, como en la aceptacion de una herencia o legado y en todos
los cuasicontratos ”; iii) “a consecuencia de un hecho que ha inferido injuria o dafio a otra persona, como
en los delitos y cuasidelitos™; y, iv) “por disposicion de la ley, como entre los padres y los hijos de familia”.

De lo expuesto se desprende que: i) la CFN B.P. es una entidad financiera piiblica facultada para realizar
operaciones financieras y no financieras, asi como para actuar como fiduciaria conforme el COMF: ji) con
el objeto de viabilizar la liquidacion del Fideicomiso Mercantil AGD-CFN No Mas Impunidad, el inciso
final del articulo 4 del Decreto Ejecutivo No. 338 impuso la obligacién de que dicho fideicomiso y la UGR
deben coordinar sus actuaciones, a fin de determinar el tratamiento aplicable a los CPGs registrados en los
estados financieros y asegurar la implementacion integral de dicho Decreto; iii) la Disposicién Transitoria
Décima Cuarta del COPLAFIP establecié un régimen juridico intertemporal con dos efectos claramente
diferenciados: por un lado, la obligacién de regularizar, dentro de un plazo perentorio de treinta dias, los
asientos contables pendientes derivados, entre otros, de operaciones con CPGs; y, por otro, la fijacion de
un plazo maximo de un afio para la presentacion al cobro o compensacion de los referidos instrumentos,
bajo la consecuencia de que, de no ejercerse oportunamente ese derecho, las obligaciones se convertirian
en naturales, segtin los términos del articulo 1486 del Caodigo Civil; y, iv) las obligaciones meramente
naturales no confieren derecho para exigir su cumplimiento.

2.2. Naturaleza de las Disposiciones Transitorias y reglas de interpretacién de las normas. -

De acuerdo con el Manual de Técnica Legislativa'” emitido por la Asamblea Nacional, las Disposiciones
Transitorias “son aquellas que facilitan el transito al régimen juridico previsto por la nueva regulacion”,

y agrega que:

“El contenido tipico de las disposiciones transitorias son las reglas de derecho intertemporal,
esto es, las reglas que tienen como objetivo facilitar el transito de la ley antigua a la nueva,
regulando situaciones juridicas nacidas con anterioridad a la entrada en vigor de la nueva ley:
hechos, actos, relaciones o instituciones juridicas regulados por una ley anterior y sus efectos.

Una regulacién jurfdica transitoria puede consistir:

* En la simple declaracién de la pervivencia de la ley antigua para regular esas situaciones
Jjuridicas previas o en curso: (...).

» En la declaracion de la aplicacion inmediata de la ley nueva a esas situaciones juridicas
pendientes: (...).

s En la regulacion de las mismas mediante un régimen juridico auténomo diferente del contenido
en la ley antigua o en la ley nueva.

Ademds de estas reglas de derecho intertemporal,_suelen incluirse en las leyes reglas que no

pretenden solucionar conflictos de leyes en el tiempo, sino facilitar la aplicacién de la nueva ley

al regular provisionalmente situaciones juridicas nuevas (reglas provisionales).

'" Manual de Técnica Legislativa, Asamblea Nacional, 2014, pdg. 129.
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Tal seria el caso de las disposiciones que regulan por primera vez la eleccién de un érgano de
nueva creacion, distintas de las contenidas con cardcter definitivo para el futuro por el articulado
de la ley, que constituyen lo que puede calificarse de derecho transitorio impropio’.

(..

De lo manifestado se desprende que: (...) y, iv) las_disposiciones transitorias de cardcter
autonomo regulan provisionalmente situaciones juridicas nuevas para facilitar el cumplimiento
de la situacion juridica prevista en esa norma’ (1o subrayado me corresponde).

En este contexto, el numeral 7 del articulo 3 de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control
Constitucional'® (en adelante, “LOGJCC"), en armonia con el numeral 1 del articulo 18 del CC, prevé que:
“Cuando el sentido de la ley es claro, se atenderd su tenor literal”. De igual forma, el numeral 5 del articulo
3 de la LOGICC afiade que: “Las normas juridicas deberan ser interpretadas a partir del contexto general
del texto normativo, para lograr entre todas las disposiciones la debida coexistencia, correspondencia y
armonia”. Finalmente, de acuerdo con el inciso primero del articulo 7 del CC, “La ley no dispone sino
para lo venidero” (¢l resaltado me corresponde).

De lo citado se concluye que: i) las disposiciones transitorias tienen como propdésito prevenir los conflictos
enfre la ley antigua y la nueva, al determinar los efectos precisos que ésta debe producir en las situaciones
anteriores; ii) la ley rige para lo venidero, y sus efectos solo operan después de la fecha de st promulgacidn;
Y, iii) 1as normas juridicas deben ser interpretadas atendiendo a su tenor literal, a partir del contexto general
y de los fines que persiguen.

2.3 Competencias de la Unidad de Gestion y Regularizacién. —

La Procuraduria General del Estado analizé el alcance y fines principales de la UGR mediante
pronunciamiento contenido en el oficio No. 10129, de 21 de enero de 2025, en los siguientes términos:

“Por lo tanto, segin el tenor de los incisos quinto y sexto de la Disposicion General Vigésima
Tercera del COMF y la Disposicion Tranmsitoria Segunda del Reglamento General a la
Disposicion 23ra, la UGR, en lo relacionado con el cierre de la crisis bancaria, es titular de las
competencias que en su momento establecieron los diferentes cuerpos normativos aplicables
para el BCE y las demds entidades que le precedieron en el ejercicio de las atribuciones
relacionadas con dicha materia.

Al respecto, con pronunciamiento contenido en oficio No. 04701 de 29 de noviembre de 2023, esta
Procuraduria concluyé lo siguiente:

(...) de conformidad con el tenor de los incisos quintoy sexto de la Disposicion General Vigésimo
Tercera del COMF, y la Disposicion Transitoria Segunda de su reglamento, la UGR tiene
atribucién para coordinar, administrar, dirigiv, planificar, supervisar y suscribir todos los actos
que deban realizarse para dar cumplimiento a las disposiciones de la Ley Orgdnica para el Cierre
de la Crisis Bancaria de 1999 de la Resolucion de la Junta Bancaria JB.2009-1427 y del Decreto
Ejecutivo 705, y demds normativa aplicable referente a las IFIS extintas por efectos de las (sic)
crisis bancaria de 1999, siendo titular de las competencias (relacionadas con el cierre de la crisis
bancaria) que en su momento le correspondieron al BCE y a las entidades que le precedieron’.

De lo expuesto se observa que: i) la gestién de la crisis bancaria ha sido regulada por varias leyes
¥ reformas legales consecutivas; ii) en virtud de las sucesivas reformas legales, los activos,
pasivos y competencias que inicialmente correspondieron a la AGD, respecto de las IFIS
liguidadas y los fideicomisos constituidos, fueron trasladados a diferentes organismos: Ministerio
de Finanzas, UGEDEP y BCE, hasta la creacion de la UGR en 2021 (...)” (énfasis afiadido).

¥ LOGJCC, publicada en el suplemento del Registro Oficial No. 32 de 22 de octubre de 2009,
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Lo referido, en relacién con lo dispuesto en el articulo 4 del Decreto No. 338, ratifica el deber de la UGR
de realizar las acciones necesarias para finalizar el proceso de liquidacién, deber que incluye la verificacion
de CPGs y su oportuno registro.

3. Pronunciamiento. -

En atenci6n a los términos de la consulta se concluye que, de acuerdo con el inciso final de la Disposicion
Transitoria Décima Cuarta del Cédigo Organico de Planificacién y Finanzas Pablicas, las obligaciones de
pago de aquellos CPGs que no hubieren sido presentados al cobro o compensados en un plazo maximo de
un afio a partir de la convocatoria para su registro en el ente fiduciario, se convierten en meramente
naturales, seglin lo previsto en el articulo 1486 del Cddigo Civil, por lo que su cumplimiento no es exigible.

El presente pronunciamiento es obligatoridzpara la Administracion Publica y se limita a la inteligencia y
aplicacion general de normas juridicas. Su ap¥icacion a casos institucionales especificos es de exclusiva

Eco. Sartha Belén Moya Angulo
MINISTRA DE ECONOMIA Y FINANZAS

Mgs. Gustavo Estuardo Camacho Dévila
Presidente )
JUNTA DE POLITICA Y REGULACION FINANCIERA Y MONETARIA

Abg. Carlos Andrés Montalvo Tello
Director General
UNIDAD DE GESTION Y REGULARIZACION
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Ingeniero

Ramiro Sosa Villacrés

REPRESENTANTE LEGAL

ASOCIACION DE AGRICULTORES AUTONOMOS SUBOFICIAL EDISON
MENDOZA HEROE DEL ALTO CENEPA/95

Ciudad. -

De mi consideracion:

Mediante oficio No. AAASEM-2026-03-19, de 19 de marzo de 2026, ingresado en la
Procuraduria General del Estado el mismo dia, se reformuld la consulta inicialmente planteada el
19 de febrero del presente aiio, en los siguientes términos:

“:Para efectos de la aplicacion de la excepcion prevista en el Art. 50 numeral 1 del
Codigo Organico del Ambiente y Art. 66 numeral 2 de su Reglamento General, el plazo
de posesion de al menos cinco aiios previo a la declaratoria de un drea de bosque y
vegetacion protectora, debe contabilizarse desde la existencia del hecho material de la
posesion debidamente acreditado ante la autoridad competente, o debe computarse
obligatoriamente a partir de la formalizacion de la personeria juridica del sujeto
poseedor?”

Frente a lo cual se manifiesta lo siguiente:
1. Antecedentes. -
Del oficio remitido y documentos adjuntos se deprende que:

El informe juridico, de 18 de marzo de 2026, suscrito por el abogado externo de la Asociacion de
Agricultores Auténomos Suboficial Edison Mendoza Héroe del Alto Cenepa/95 (en adelante,
“Asociacién de Agricultores”), cité como fundamento los articulos 7, 715 y 732 del Codigo Civil'
(en adelante, “CC"); 50 numeral 1 del Cdédigo Organico del Ambiente’ (en adelante, “COA
Ambiental”); 66 numeral 2 del Reglamento al COA Ambiental® (en adelante, “RCOA
Ambiental ), y, 22, 30 y 98 del Cddigo Orgéanico Administrativo* (en adelante, “C0OA ™). Con
estos fundamentos, concluyo lo siguiente:

“4. OPINION JURIDICA DE LA ORGANIZACION CONSULTANTE

Se concluye que la correcta inteligencia de la norma debe priorizar el hecho material de
la_posesion_debidamente _comprobado. Si bien la personeria juridica constituye un
presupuesto de capacidad procesal para la titularizacion del dominio, no opera como
hito inicial o no constituye el dies a quo para el computo del plazo posesorio. Sostener

' CC, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 46 de 24 de junio de 2003,

? COA Ambiental, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 983 de 12 de abril de 2017,

? RCOA Ambiental, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 507 de 12 de junio de 2019.
* COA, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 31 de 07 de julio de 2017,
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la tesis opuesta subordinaria la existencia de un hecho juridico a su reconocimiento

estatal, desvirtuando la naturaleza sustantiva de la posesion y la ratio legis de la
excepcion legal invocada” (1o subrayado me corresponde).

2. Analisis. -

Conforme el articulo 73 de la Constitucion de la Republica del Ecuador® (en adelante, “CRE ™),
el Estado aplicard medidas de precaucion y restriccion para las actividades que puedan conducir
a la extincion de especies, la destruccidn de ecosistemas o la alteracion permanente de los ciclos
naturales. En este sentido, el inciso primero del articulo 313 ibidem dispone que “El Estado se
reserva el derecho de administrar, regular, controlar y gestionar los sectores estratégicos, de
conformidad con los principios de sostenibilidad ambiental, precaucion, prevencion y
eficiencia”, considerando como tales a aquellos que por su trascendencia tienen incidencia
econdmica, social, politica o ambiental.

A su vez, el numeral 11 del articulo 261 de la CRE establece que es competencia exclusiva del
Estado central la gestion de “Los recursos energéticos, minerales, hidrocarburos, hidricos,
biodiversidad y recursos forestales”.

En este marco, el articulo 2 del COA Ambiental prevé que sus disposiciones son de cumplimiento
obligatorio para todas las entidades del sector publico, asi como para personas naturales y
juridicas, comunas, comunidades, pueblos, nacionalidades y colectivos que se encuentren en el
territorio nacional. Por su parte, el articulo 23 del mismo cuerpo normativo asigna al Ministerio
del Ambiente y Energia la “rectoria, planificacion, regulacién, control, gestion y coordinacion
del Sistema Nacional Descentralizado de Gestion Ambiental”, y el numeral 10 del articulo 24 le
atribuye la facultad de “Delimitar dentro del Patrimonio Forestal Nacional las tierras de dominio
publico y privado y adjudicar a sus legitimos posesionarios de acuerdo con la ley”.

En este contexto, el numeral 1 del articulo 50 del COA Ambiental prevé, como regla general, la
prohibicion de ingreso a areas protegidas y al Patrimonio Forestal Nacional para efectos de
“legalizar las tierras de posesion o propiedad preexistente a la declaratoria de dreas protegidas
v del Patrimonio Forestal Nacional” en los siguientes términos:

“1. La prohibicion de ingreso de personas a estas dreas para obtener la legalizacion de
tierras, con excepcion de las personas que han estado en ocupacion material de buena
fe. sin violencia ni clandestinidad, por un periodo ininterrumpido no menor a 5 ajios
antes de la declaratoria de dicha drea, o las que se encuentren en posesion ancestral de
conformidad con la ley. Para el cumplimiento de esta disposicion, la Autoridad
Ambiental Nacional contard con sistemas de monitoreo y control, informacion
cartogrdfica, demogrdfica y censal georeferenciada, cruce de informacion con los
registros de la propiedad, actualizaciones catastrales rurales que posean las autoridades
competentes u otras que se considere pertinente” (lo subrayado me corresponde).

Vi

El numeral 7 del citado articulo 50 del COA Ambiental precisa, ademas, que: “Las
organizaciones sociales, asi como las comunas, comunidades, pueblos y nacionalidades
solicitantes deben estar debidamente inscritas y ser reconocidas de conformidad con la ley” (lo
subrayado me corresponde).

* CRE, publicada en el Registro Qficial No. 449 de 20 de octubre de 2008.
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De igual manera, el numeral 2 del articulo 66 del RCOA Ambiental, al abordar el orden de
prelacion de los sujetos de adjudicacion de tierras incluye a las “personas naturales o juridicas
con_derechos preexistentes a la declaratoria de dreas protegidas y del Patrimonio Forestal
Nacional que demuestren la ocupacion material de buena fe, sin violencia ni clandestinidad por
un periodo ininterrumpido no menor a cinco (3) afios antes de la declaratoria de dicha drea,
siempre y cuando el predio objeto de adjudicacion no constituya tierra ni territorio ancestral”

(lo subrayado me corresponde).

El Ministerio del Ambiente y Energia, en el marco de sus competencias, emitioé el Acuerdo No.
265%, a través del cual se expide el “Procedimiento para la Adjudicacion de Tierras del
Patrimonio Forestal del Estado y Bosques y Vegetacion Protectores” (en adelante
“Procedimiento de adjudicacion de tierras™), en el que se establecen los siguientes requisitos para
adjudicacion:

“Art. 14.- Requisitos de la adjudicacion.- Las personas naturales interesadas en la
adjudicacion de tierras en Patrimonio Forestal del Estado y bosques y vegetacion
protectores de propiedad del Estado, presentardn la correspondiente solicitud al Distrito
Regional, acompaiiando los siguientes requisitos:

a. Copias certificadas de la cédula de ciudadania y del certificado de votacion del
solicitante y de su conyuge o conviviente en union de hecho legalmente reconocida;

b. Acta de mutuo acuerdo de limites firmada por los colindantes del area a adjudicarse,
con reconocimiento de firma y rubrica ante un Notario Publico;

c. Certificado del Registrador de la Propiedad del lugar en que se encuentran ubicadas
las tierras solicitadas en adjudicacion, del que se desprende que no es adjudicatario por
parte del Estado de otras tierras;

d. Prueba documental con la cual el solicitante acredite haber estado en posesion con
anterioridad a la delimitacion de las tierras como Patrimonio Forestal del Estado o la
declaratoria de bosque y vegetacion protectores, o declaracion juramentada ante
autoridad competente por parte del solicitante sobre la referida posesion. Para probar
la posesion se observard el procedimiento de oposicion previsto en el Titulo 11,

e. Levantamiento planimétrico e informe de linderacion de las tierras solicitadas en
adjudicacion, estandarizado de acuerdo al Anexo 1.y,

f. Plan de manejo elaborado por un profesional de la rama forestal conforme a los
términos de referencia del Anexo 2;

Asimismo, los articulos 15 a 18 ibidem determinan el proceso de estudio, que incluye la emision
de un informe técnico, la valorizacion de tierras a adjudicarse y la emision de un acuerdo que
adjudicacion, que debera formalizarse ante una Notaria y posteriormente inscribirse ante el
Registro de la Propiedad correspondiente. En esta linea, el articulo 19 del Procedimiento de
adjudicacion de tierras prevé que la adjudicacion de tierras se realizara “a titulo oneroso, de forma
individual, como cuerpo cierto, y no podran ser fraccionadas. Se permite gravarlas y enajenarlas,
previa autorizacion del Ministerio del Ambiente, la cual serd requisito indispensable para la
inscripcion en el Registro de la Propiedad de esta y futuras transferencias de dominio”;
advirtiendo en su inciso segundo que “Las tierras adjudicadas que correspondan al Patrimonio
Forestal del Estado, deberdn ser deslindadas de dicho Patrimonio; en tanto que, las tierras de

@ Procedimiento de adjudicacién de tierras, expedido mediante Acuerdo Ministerial No. 263 de 10 de octubre de 2007, publicado en
el Registro Oficial No. 206 de 07 de noviembre de 2007.
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los Bosques v Vegetacion Protectores cambiardan unicamente de dominio v seguirdn formando
parte del Bosque y Vegetacion Protector (segiin el caso)” (1o subrayado me corresponde).

Respecto del elemento fundamental de posesion, el articulo 715 del CC determina que es la
“tenencia de una cosa determinada con animo de sefior o duerio; sea que el dueiio o el que se da
por tal tenga la cosa por si mismo, o bien por otra persona en su lugar y a sunombre ", precisando
su inciso final que “El poseedor es reputado duerio, mientras otra persona no justifica serlo” (lo
subrayado me corresponde).

En este contexto, el articulo 717 del CC establece que la posesion puede ser regular o irregular.
Se llama posesion “regular la que procede de justo titulo y ha sido adquirida de buena fe, aunque
la buena fe no subsista después de adquirida la posesion”. El referido articulo menciona, ademas,
que si el titulo es traslativo de dominio es también necesaria la tradicion y que la posesion de una
cosa a ciencia y paciencia del que se obligé a entregarla hara presumir la tradicion, “a menos que
ésta haya debido efectuarse por la inscripcion del titulo . Adicionalmente, el articulo 732 del CC
prevé que “La posesion del sucesor comienza en él, ora suceda a titulo universal o singular; a
menos que quiera afiadir la de su antecesor a la suya: pero, en tal caso, se la apropia con sus
calidades y vicios ", disponiendo su inciso final que: “Podrd agregarse, en los mismos términos,
a la posesion propia la de una serie no_interrumpida de antecesores” (lo subrayado me
corresponde).

Sobre la posesion de un bien inmueble, mediante oficio No. 20322, de 16 de septiembre de 2022,
este organismo analizd lo siguiente:

“De lo analizado se desprende que: i) la posesion es un hecho; ii) la posesion de un
inmueble permite adquirirlo por prescripcion, en la forma prevista por la ley; iii) las
reglas sobre prescripcion adquisitiva de dominio se aplican a favor y en contra del
Estado y sus organismos; y iv) la prescripcion adquisitiva de dominio debe ser alegada
expresamente y declarada por juez” (lo subrayado me corresponde).

De lo expuesto se desprende que: i) la excepcion prevista en el articulo 50 del COA Ambiental se
fundamenta en la existencia de una ocupacion material previa y debidamente acreditada; 7i) la
posesion constituye un hecho juridico que se configura por la tenencia con animo de dueiio,
pudiendo incluso acumularse con la de antecesores; iii) el plazo de cinco afios debe computarse
desde la existencia del hecho material de la posesién y no desde la obtencion de personeria
juridica; /v) no obstante, para efectos de la adjudicacion, las organizaciones sociales deben
cumplir con el requisito formal de encontrarse legalmente constituidas y reconocidas; v) la
exigencia de personeria juridica opera como requisito habilitante del procedimiento, mas no como
elemento constitutivo de la posesion.

3. Pronunciamiento. -

En atencion a los términos de la consulta se concluye que, de acuerdo con los articulos 2 y 50
numeral 1 del Codigo Organico del Ambiente, el articulo 66 numeral 2 de su Reglamento General
y el articulo 715 del Cédigo Civil, el plazo de posesion de cinco afios se computa desde la
existencia de la posesion material, debidamente acreditada ante la autoridad competente, y no
desde la constitucion de la personeria juridica del sujeto poseedor.

Sin perjuicio de lo anterior, cuando se trate de organizaciones sociales, estas deberan encontrarse
debidamente constituidas y reconocidas segiin la ley como requisito habilitante para la tramitacién
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y culminacion del procedimiento de adjudicacion por parte de la autoridad ambiental competente.

El presente pronunciamiento es obligatorio para la Administracion Publica y se limita a la
inteligencia y aplicacion general de normas juridicas. Su aplicacion a casos institucionales
especificos es de exclusiva responsabilidad de la entidad consultante y de cualquier otra entidad
publica que lo aplique.

Atentamente,
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Quito, D.M., 1 3 MAY 2026

Magister

Jorge Antonio Villarroel Chalan

DIRECTOR GENERAL, SUBROGANTE

INSTITUTO ECUATORIANO DE SEGURIDAD SOCIAL - IESS
Ciudad. -

De mi consideracion:

Mediante oficio No. IESS-DG-2025-0729-0, de 24 de noviembre de 2025, ingresado en el correo
institucional de la Procuraduria General del Estado el mismo dia, se formul6 la siguiente consulta:

“;La obligacion estatal dispuesta en el articulo 237 de la Ley de Seguridad Social,
modulada por la Sentencia No. 002-18-SIN-CC de Ia Corte Constitucional, de financiar el
cuarenta por ciento (40%) de las pensiones jubilares, tiene un alcance general que
comprende todas las prestaciones de cardcter pensionario del sistema de seguridad social,
incluyendo:

Las pensiones y montepios del Seguro Social Campesino; y,
Las prestaciones del Seguro General de Riesgos del Trabajo, entre ellas:

a) Pension por incapacidad temporal,

b) Indemnizacion por incapacidad permanente parcial,
¢) Pension por incapacidad permanente parcial,

d) Pension por incapacidad permanente absoluta,

e) Pensidn por incapacidad permanente total, y

f) Pension por montepio?"

Frente a lo cual, se manifiesta lo siguiente:
1. Antecedentes. -
Del oficio remitido y documentos adjuntos se desprende lo siguiente:

El informe juridico contenido en el memorando No. IESS-PG-2024-0980-M., de 21 de noviembre de
2024, suscrito por el entonces Procurador General del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (en
adelante, “JESS™), cit6 los articulos 368, 371 y 373 de la Constitucion de la Republica del Ecuador!
(en adelante, “CRE™); articulo 68.1 de la Ley Organica para la Justicia Laboral y Reconocimiento del
Trabajo en el Hogar’ (en adelante, “LOJL”); 4, 5, 134, 157, 237 y Disposicion Transitoria Décimo
Sexta de la Ley de Seguridad Social® (en adelante, “LSS™); 1 y Disposicion Transitoria Primera de la
Ley Reformatoria de la LSS y a la Ley del Banco del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social® (en

! CRE, publicado en el Registro Oficial No. 449 de 20 de octubre de 2008,

? LOJL, publicado en el Tercer Suplemento del Registro Oficial No. 483 de 20 de abril de 2015,

? LSS, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 463 de 30 de noviembre de 2001,

* Ley Reformatoria IESS BIESS, publicada en el cuarto Suplemento del Registro Oficial No. 553 de 6 de octubre de 2021.
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adelante, “Ley Reformatoria IESS-BIESS™); v, la Sentencia No. 002-18-SIN-CC?® de la Corte
Constitucional (en adelante, “CC™), de 21 de marzo de 2018, con fundamento en los cuales analizé y
concluyd lo siguiente:

“3, ANALISIS

(...) el articulo 134 de la Ley de Seguridad Social prevé que el régimen especial del Seguro
Social Campesino entre otras prestaciones otorga la pension de invalidez, vejez y muerte, y
el articulo 157 sobre la proteccion del Seguro General de Riesgos del Trabajo sefiala que
éste otorga entre ofras prestaciones, el derecho a Pension de invalidez; y Pension de
montepio, cuando el riesgo hubiese ocasionado el fallecimiento del afiliado; disposiciones
concordantes con lo dispuesto en el articulo 3 de la Ley de Seguridad Social en el sentido de
que, el seguro de invalidez, vejez y muerte es un riesgo cubierto por el Seguro Universal
Obligatorio.

3.4.- Por lo expuesto, se colige que, el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, otorga la
prestacion de pension jubilar en todos sus modalidades de aseguramiento, conforme a su
deber constitucional, teniendo los pensionisias tanto del régimen especial de seguro social
campesino como de riesgos del trabajo, la calidad de jubilados conforme la letra g del
articulo 9 de la Ley de Seguridad Social que dispone que ‘Es jubilado toda persona que ha
cumplido los requisitos de tiempo de imposiciones y edad de retiro, o padece una lesion
permanente, fisica, o mental, total o parcial, y percibe una pension regular del Estado o del
Seguro Social, 0 una renta vitalicia de una compafita aseguradora, por condicion de vejez
o0 invalidez’'.

3.5.- De lo manifestado, la Ley de Seguridad Social debe entenderse en su integralidad, por
cuanto, las disposiciones del capitulo dos del titulo VI son de aplicacion general, es decir, el
articulo 237 que establece el pago del 40% de las pensiones jubilares, debe aplicarse a todas
las pensiones que otorga el IESS, entendiéndose entre estas al Seguro Social Campesino y
Seguro General de Riesgos del Trabajo; sobre la base, del articulo 369 de la Constitucion de
la Republica que determina que el seguro universal obligatorio cubrird las contingencias de
enfermedad, maternidad, paternidad, riesgos de trabajo, cesantia, desempleo, vejez,
invalidez, discapacidad, muerte, el seguro universal obligatorio se extenderd a toda la
poblacion urbana y rural, con independencia de su situacion laboral

3.6.- Respecto al pedido de realizar gestiones ante la Corte Constitucional y la Corte
Constitucional, debe considerarse la disposicion transitoria primera de Ley Reformatoria a
la Ley de Seguridad Social y a la Ley del Banco del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social,
de fecha 22 de julio de 2024, (...)

Disposicién legal que deben (sic) cumplirse bajo los preceptos y plazos concretos definidos,
para que se solucione la deuda que mantiene el Estado con el Instituto Ecuatoriano de
Seguridad Social.

Por lo expuesto, la Direccion del Seguro Social Campesino y Direccion General de Riesgos
de Trabajo deben indicar de manera clara, detallada y precisa, las obligaciones que se
encuentran pendientes de pago por parte del Estado, asi como también, debera indicar los
periodos en los que se encuentran pendientes de pago.

3 Sentencia No. 002-18-SIN-CC, publicada en el Registro Oficial Edicién Constitucional No. 40 de 6 de abril de 2018.
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4 PRONUNCIAMIENTO

Sobre la base del andlisis realizado, de conformidad a la Constitucion de la Republica y Ley
de Seguridad Social, el Seguro de Riesgos del Trabajo y el Seguro Social Campesino son
parte del Seguro Universal Obligatorio por lo cual el tratamiento de las prestaciones de estos
dos seguros deben otorgarse en consonancia con lo dispuesto en el articulo 237; es decir, el
Estado debe contribuir con el 40% de las pensiones que entregan estos seguros.

De acuerdo a la Disposicion Tramsitoria Primera de la Ley Reformatoria a la Ley de
Seguridad Social y a la Ley del Bando (sic) del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social de
22 de julio de 2024, la totalidad de los valores que el Estado adeuda por concepto de las
prestaciones deberan ser presentados al Ministerio de Economia y Finanzas en el plazo
dispuesto” (el énfasis corresponde al texto original).

A fin de contar con mayores elementos de andlisis, mediante oficios No. 14120 y No. 14121, de 28 de
noviembre de 2025, la Procuraduria General del Estado solicité al Ministerio de Economia y Finanzas
(en adelante, “MEF™) y a la Presidencia de la Republica (en adelante, “Presidencia™) que remitan sus
criterios juridicos institucionales sobre la materia objeto de consulta; insistiendo en dicho
requerimiento al MEF con oficio No. 14686, de 13 de enero de 2026.

Con oficio No. PR-SNJRD-2025-0916-O, de 10 de diciembre de 20235, ingresado en el correo
institucional de la Procuraduria General del Estado el mismo dia, el Secretario General Juridico de la
Presidencia de la Repiblica se abstuvo de emitir un criterio manifestando: “De conformidad con la
norma citada, hacemos presente que no es competencia de esta Secretaria de Estado emitir criterio
Juridico, sobre el asunto consultado a la Procuraduria General del Estado.”

Por su parte, el MEF atendio el requerimiento mediante oficio No. MEF-CGAJ-2026-0008-0, de 20
de enero de 2026, ingresado en la Procuraduria General del Estado el mismo dia. En dicho criterio
sefiald que ratifica “el criterio juridico emitido mediante Memorando Nro. MEF-CGJ-2019-0094-M
de 14 de febrero de 2019, mismo que adjunto para mejor ilustracion”, el cual sefiald:

“II.- Andlisis, conclusion y recomendacion

Por lo expuesto, una vez analizada su consulta por la Direccion Juridica de Administracion
Financiera, cabe senialar que las disposiciones que forman parte del Capitulo Dos de la Ley
de Seguridad Social relacionadas con el Régimen aplicable a los Afiliados con derecho a
Jubilacion, en lo principal y pertinente, estdn orientadas a regular asuntos sobre la
Jubilacion por invalidez, vejez e incapacidad permanente o total por riesgos del trabajo,
cuyas pensiones deben estar financiadas con el 40% del aporte estatal; en consecuencia,
sobre la base del principio de legalidad previsto en el articulo 226 de la Constitucion, se
estima que existe el sustento normativo para el financiamiento del 40% de pensiones del
seguro de riesgos del trabajo.

Asimismo, en razon de que las disposiciones de dicho capitulo nada expresan sobre los
pensionistas del seguro social campesino, pues, conforme estd normado el seguro social
campesino al ser un régimen especial del seguro social tiene su propio financiamiento,
entre otros, por la contribucion financiera obligatoria del Estado del 0.30% de la materia
gravada de todos los dfiliados al Seguro General Obligatorio, no corresponderia al Estado
Jinanciar el 40% de los valores de jubilaciones por pensiones del Seguro Social Campesino”
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(énfasis afiadido).

De lo expuesto se aprecia que para el [ESS el aporte estatal del cuarenta por ciento (40 %) previsto en
el articulo 237 de la LSS deberia aplicarse a todas las pensiones que otorga el IESS, incluidas las
correspondientes al Seguro Social Campesino y al Seguro General de Riesgos del Trabajo. Por su
parte, el MEF sostiene que el Capitulo II del Titulo VI del Libro Segundo de la LSS se encuentra
orientado al régimen aplicable a los afiliados con derecho a jubilacién y a prestaciones vinculadas con
invalidez, vejez e incapacidad permanente o total por riesgos del trabajo, sin que contenga una
regulacion especifica respecto de las pensiones del Seguro Social Campesino.

2. Analisis. -

Para facilitar el estudio de la consulta, el andlisis desarrollard lo siguiente: i) Seguridad social, sus
regimenes y financiacion; y, i) Alcance del articulo 237 de la Ley de Seguridad Social y la
conciliacion de cuentas entre el IESS y el Gobierno Central.

2.1. Seguridad social, sus regimenes y financiacion. -

El articulo 32 de la CRE prevé que “La salud es un derecho que garantiza el Estado”, cuya realizacion
se vincula al ejercicio de otros derechos. entre ellos el derecho a la seguridad social y ofros que
sustentan el buen vivir. La prestacion de los servicios de salud se regira por los principios de “equidad,
universalidad, solidaridad, interculturalidad, calidad, eficiencia, eficacia, precaucion y bioética, con
enfoque de género y generacional”.

En ese sentido, el articulo 34 ibidem dispone que el derecho a la seguridad social “es un derecho
irrenunciable de todas las personas, y serd deber y responsabilidad primordial del Estado”, y se rige
por los principios de “solidaridad, obligatoriedad, universalidad, equidad, eficiencia, subsidiaridad,
suficiencia, transparencia y participacion”, para la atencién de las necesidades individuales y
colectivas.

Acorde con lo previsto en el articulo 367 de la CRE, el sistema de seguridad social “atenderd las
necesidades contingentes de la poblacion” y la proteccién de dichas contingencias “se hard efectiva
a través del seguro universal obligatorio y de sus regimenes especiales” (énfasis afiadido). Asi, el
articulo 2 de la LSS distingue, por una parte, al seguro universal obligatorio, y, por otra parte, al seguro
social campesino.

El seguro universal obligatorio se encuentra financiado por los recursos determinados en el articulo
371 de la CRE: “aporte de las personas aseguradas en relacion de dependencia y de sus empleadoras
o empleadores; con los aportes de las personas independientes aseguradas; con los aportes
voluntarios de las ecuatorianas y ecuatorianos domiciliados en el exterior; y con los aportes y
contribuciones del Estado”, advirtiendo que “Los recursos del Estado destinados para el seguro
universal obligatorio constardn cada afio en el Presupuesto General del Estado y serdan transferidos
de forma oportuna”, disposicion concordante con lo dispuesto en el articulo 4 de la LSS (énfasis
afiadido).

Por otra parte, el articulo 373 de la CRE sefiala que el seguro social campesino es un régimen especial
del seguro universal obligatorio, y establece obligaciones respecto de su financiamiento y las
prestaciones que debe otorgar en los siguientes términos:
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“Art. 373.- El seguro social campesino, que forma parte del Instituto Ecuatoriano de
Seguridad Social, serd un régimen especial del seguro universal obligatorio para proteger
a la poblacion rural y a las personas dedicadas a la pesca artesanal; se financiard con el
aporte solidario de las personas aseguradas y empleadoras del sistema nacional de
seguridad social, con la aportacion diferenciada de las jefas o jefes de las familias
protegidas y con las asignaciones fiscales que garanticen su fortalecimiento y desarrollo.
El seguro ofrecera prestaciones de salud y proteccion contra las contingencias de invalidez,
discapacidad, vejez y muerte.

Los seguros publicos y privados, sin excepcién, contribuirdn al financiamiento del seguro
social campesino a través del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social " (énfasis afiadido).

Adicionalmente, el articulo 5 de la LSS enlista los recursos con los cuales se financian los servicios
de salud y las prestaciones del Seguro Social Campesino en los siguientes términos:

“Art. 5.- Recursos del seguro social campesino.- (Reformado por el Art. 1 del Cap. I de la
Ley s/n, R.O. 605-S, 22-VII-2024).- Los servicios de saludy las prestaciones del Seguro Social
Campesino se financiaran con los siguientes recursos:

a. El aporte solidario sobre la materia gravada que pagardn los empleadores, los afiliados
al seguro universal obligatorio de sus afiliados, con relacion de dependencia o sin ella, y los
afiliados voluntarios;

b. La contribucién obligatoria de los seguros publicos y privados que forman parte del
Sistema Nacional de Seguridad Social;

c. El aporte diferenciado de las familias protegidas por el Seguro Social Campesino;

d. La coentribucién financiera obligatoria del Estado sobre la materia gravada de los
afiliados con relacion de dependencia al seguro universal obligatorio de sus afiliados; y,

e. Las demas asignaciones que entregue la Funcion Ejecutiva para el financiamiento de las
prestaciones solidarias de este Seguro, de conformidad con el Reglamento General de esta”
(énfasis afiadido).

En lo que respecta a la contribucion obligatoria del Estado sobre la materia gravada de los afiliados
con relacién de dependencia y las demas asignaciones que entregue la Funcién Ejecutiva para el
financiamiento de las prestaciones solidarias del Seguro Social Campesino (literales d) y e) del articulo
5 de la LSS), la Disposicion Transitoria Decimosexta de la LSS en su acépite 11, numeral 3, establece:

“II.- En el nuevo régimen del seguro universal obligatorio de sus afiliados:
(...) 3. La contribucion financiera obligatoria del Estado:

a. Del cuarenta por ciento (40%) de las pensiones que paga el Instituto a sus jubilados y
beneficiarios de moniepio;

b. Del cuarenta por ciento (40%) de las pensiones que pague el Instituto a sus jubilados y
beneficiarios de montepio comprendidos en el régimen de transicion de que trata el Titulo
VI del Libro Segundo de esta Ley,

¢.- Del cero punto treinta por ciento (0.30%) de la materia gravada de todos los afiliados al
seguro universal obligatorio de sus afiliados, con relacién de dependencia, para el Seguro
Social Campesino;
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d. De las sumas que asignara la Funcion Ejecutiva en el Presupuesto General del Estado de
cada ejercicio econémico anual, para el financiamiento de las prestaciones solidarias del
Seguro Social Campesino, en la forma que determine el Reglamento General de esta Ley,

¥,

e. De una contribucion anual equivalente a doscientos ochenta y ocho mil délares de los
Estados Unidos de América (US$ 288.000), que deberd acreditar el Banco Central del
Ecuador en la cuenta especial denominada Seguro Social Campesino, conforme lo dispone
el Decreto No. 307, publicado en el Registro Oficial No. 279, de 4 de abril de 1973,

En este contexto, mediante Resolucién No. C.D. 649°, el Consejo Directivo del IESS resolvid
“Aprobar el Presupuesto Consolidado del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social para el ejercicio
economico del aito 2023”, presupuesto que incluye el aporte obligatorio del Estado del 40% de las
pensiones que paga el [ESS a sus jubilados, y en el pentltimo inciso de su articulo 6 establecio:

“En caso de que el Estado no contribuya con los valores solicitados por el IESS para el
Seguro de Pensiones, Seguro General de Riesgos del Trabajo y Seguro Social Campesino que
constan en el Presupuesto General del Estado, éstos se registraran en la respectiva cuenta
por cobrar; lo que conllevara como ultima instancia a financiar el Presupuesto Institucional
mediante la recuperacion de las inversiones (desinversion); sin que esto signifique una
maodificacion al presupuesto original .

De la normativa citada, se desprende lo siguiente: 7) es responsabilidad principal del Estado la atencion
de salud, deber que se vincula indudablemente al derecho a la seguridad social de la poblacion; ii) el
seguro universal obligatorio constituye el eje central del sistema de seguridad social ecuatoriano, que
incluye garantias frente a contingencias bajo un esquema de financiamiento solidario y obligatorio;
iii) el seguro universal obligatorio incluye regimenes especiales como el seguro social campesino,
enfocado en proteger a poblaciones rurales y sectores especificos; iv) el financiamiento del seguro
social campesino es de cardcter mixto y solidario, integrando aportes de afiliados, empleadores,
seguros publicos y privados, contribuciones diferenciadas de beneficiarios y, de manera obligatoria,
recursos del Estado; y, v) el IESS ha previsto que, ante el incumplimiento del Estado en la transferencia
de sus aportes obligatorios, podra recurrir de manera excepcional a mecanismos como la desinversion
para financiar el cumplimiento de sus prestaciones, sin que ello implique una modificacién del
presupuesto institucional aprobado.

2.2. Alcance del articulo 237 de la Ley de Seguridad Social y la conciliacion de cuentas entre el
IESS y el Gobierno Central. -

El articulo 237 de la LSS, materia principal de la consulta, establece:

“Art. 237.- Financiamiento.- El Estado ecuatoriano reconoce el derecho a la seguridad social
de todas las personas, independientemente de su situacion laboral.

En todos los casos comprendidos en este Capitulo, el IESS cubrirad el sesenta por ciento
(60%) de la pension respectiva, y el Estado continuard financiando obligatoriamente el
cuarenta por ciento (40%) restante; pero, en cualquier circunstancia, el IESS otorgara la
prestacion completa.

® Resolucion No. C.D. 649, publicada en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 340 de 27 de junio de 2023.
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Los recursos para el financiamiento del cuarenta por ciento (40%) por parte del Estado se
deberan incorporar de manera obligatoria anualmente en el Presupuesto General del
Estado.” (Enfasis anadido).

En este contexto, el inciso segundo del articulo 237 de la LSS establece el esquema de financiamiento
de pensiones (60% IESS - 40% Estado) en los casos comprendidos en el Capitulo Dos “DEL
REGIMEN APLICABLE A LOS AFILIADOS CON DERECHO A JUBILACION™, ubicado en el Titulo
VI “DEL REGIMEN DE TRANSICION™ Libro Segundo de la LSS, articulos 229 al 237.

LLos casos antes indicados son:

1. Jubilacion ordinaria por vejez: articulo 229 de la LSS, que establece el derecho a jubilacion
al cumplir los requisitos de edad e imposiciones.

2. Mejor base de calculo: articulo 230 de la LSS, base de calculo para afiliados con 50 o més
afios a la fecha de la promulgacién de la LSS.

3. Jubilacion de trabajadores en actividades insalubres: articulo 231 de la LSS, que permite la
rebaja de edad por tiempo que tengan en esta clase de actividades.

4. Revision periddica de pensiones: articulo 232 de la LSS, que obliga al IESS a realizar

periddicamente andlisis actuariales para modificar la cuantia de las pensiones en curso de

pago.

Cambios en el régimen prestacional: articulo 233 de la LSS, que supedita cualquier mejora o

creacion de prestaciones a que estén debidamente financiadas.

6. Minimo de pensiones y su revalorizacion: articulo 234 de la LSS, que establece los
incrementos anuales por inflacién y las tablas de pensiones minimas, incluyendo las pensiones
de invalidez, vejez, e incapacidad permanente total o absoluta de riesgos del trabajo, asi como
la pensién minima del grupo familiar de montepio.

7. Aumento de pensiones ferroviarias: articulo 235 de la LSS, que establece que el Estado debe
abonar el valor actuarial de los aumentos a jubilados y beneficiarios de montepio ferroviario.

8. Decimotercera y decimocuarta pensiones: articulo 236 de la LSS, que stablece el pago de
estas mensualidades adicionales para jubilados y pensionistas de viudez u orfandad.

n

De lo expuesto se advierte que el inciso segundo del articulo 237 de la LSS no incorpora de forma
expresa a las pensiones del seguro social campesino dentro del esquema de financiamiento (60 % IESS
— 40 % Estado). En este sentido, para identificar las fuentes de financiamiento del seguro social
campesino debe atenderse a su regulacién prevista en el Libro Primero, Titulo IV “DEL REGIMEN
ESPECIAL DEL SEGURO SOCIAL CAMPESINO”, Capitulo Cuatro “DEL FINANCIAMIENTO”,
articulos 136 al 139 de la LSS. Asi, tenemos que el articulo 136 de la LSS reitera que las fuentes de
financiamiento del seguro social campesino corresponden a las previstas en el articulo 5 ibidem, norma
que fue objeto de andlisis en el acapite anterior.

Por lo tanto, a fin de determinar si corresponde al Estado financiar el cuarenta por ciento (40 %) de
las pensiones del seguro social campesino. resulta necesario identificar, en primer término, las
prestaciones que otorga este régimen especial. Al respecto, el articulo 134 de la LSS establece que las
prestaciones por “proteccion del Seguro Social Campesino contra la contingencia de invalidez, que
incluye discapacidad, y las contingencias de vejez y muerte, comprende las prestaciones en pensiones
vy en auxilio para funerales” (énfasis afiadido).
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Del tenor del articulo 134 de la LSS se desprende que, en el marco de proteccion del régimen especial
del seguro social campesino, las personas que cumplan con el tiempo e imposiciones, previstas en la
norma ibidem accederdn a sus prestaciones en pensiones.

Por otra parte, sobre el financiamiento de las pensiones y del alcance de la Sentencia No. 002-18-SIN-
CC, mediante oficio No. 10162, de 18 de septiembre de 2020, la Procuraduria General del Estado dio
respuesta a una consulta planteada por el MEF y se abstuvo de emitir un pronunciamiento. En lo
pertinente, sefiald:

“De lo anotado se desprende que la sentencia de la Corte Constitucional, en su andlisis,
considero a la seguridad social como un deber primordial del Estado, cuyas prestaciones,
incluidas las pensiones, constituyen derechos plenos dotados de contenido material que
deben garantizarse a las personas frente a contingencias de diversa naturaleza, que no
puedan ser satisfechas de forma personal o individual, a fin de evitar discriminacion e
impactos en el disfrute y ejercicio del derecho a la seguridad social en el mediano y largo
plazo, o la posible afectacion injustificada de derechos adquiridos o en el acceso al minimo
indispensable del mismo, pronuncidndose, especificamente, respecto a la eliminacion del
40% de aporte del Estado al fondo de pensiones del IESS, y a la modulacion del articulo
237 de la LSS, materia de sus consultas.

3. Abstencion

De acuerdo con el numeral 3 del articulo 237 de la Constitucion de la Republica y los
articulos 3, letra e) y 13 de la Ley Organica de la Procuraduria General del Estado,
corresponde al Procurador absolver las consultas juridicas, con cardcter vinculante, sobre
la inteligencia o aplicacion de normas legales o de otro orden juridico a pedido de las
maximas autoridades de los organismos y entidades del sector publico, ‘excepto cuando se
trate de asuntos que hayan sido resueltos por jueces o tribunales de la Repiiblica’.

Por lo expuesto y considerando el principio de legalidad previsto en el articulo 226 de la
CRE, segun el cual las instituciones del Estado “(...) ejercerdn solamente las competencias
y facultades que les sean atribuidas en la Constitucion y la ley”, me abstengo de atender su
consulta” (énfasis afiadido).

Es necesario sefalar que, respecto de las controversias sobre la deuda entre el IESS y el Gobierno
Central, que incluyen el financiamiento de las pensiones del seguro social campesino, la Disposicion
Transitoria Primera de la Ley Reformatoria IESS-BIESS establecio:

“PRIMERA.- El Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social y el Gobierno Central, a través
de su ente rector de finanzas publicas, en un plazo mdaximo de cuatro meses determinard los
valores de deuda, a través de un proceso de conciliacion de cuentas a llevarse a cabo entre
las dos entidades; proceso que determinara el monto de deuda real del Estado hacia el
Instituto, que incluird intereses, para lo cual se suscribird un convenio de pago a través de
un cronograma, con el aval de una de las garantias establecidas en la Ley Orgadnica de
Planificacién y Finanzas Publicas y su reglamento.

De existir valores que no se hayan conciliado en el plazo previsto, ambas instituciones
acudirdn a un proceso de mediacién ante la Procuraduria General del Estado, de manera
inmediata a la terminacion del proceso de conciliacion, la cual deberd darse en un término
de noventa dias.
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De existir obligaciones pendientes, que no haya sido posible conciliar en el proceso de
mediacion, el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social deberd iniciar las acciones
Judiciales necesarias, para el pago de estos valores en un término no mayor a sesenta dias
sin prorroga.” (énfasis afiadido).

En este orden de ideas, esta Procuraduria cuenta con un Centro de Mediacion legalmente inscrito en
el Consejo de la Judicatura con el Nro. 4 el 27 de julio de 1999 y reinscrito el 27 de junio de 2014 con
el mismo numero. En tal virtud, la conciliacion de las eventuales deudas deberan ventilarse en la
referida instancia, sin que esta Procuraduria pueda anticipar una solucion sin la intermediacion de las
partes, al amparo de precautelar el deber de “neutralidad e imparcialidad” previsto en el numeral 1
del articulo 13 del Reglamento del Centro de Mediacion de la Procuraduria General del Estado’.

De la normativa analizada se desprende que: /) el articulo 237 de la LSS establece un esquema
obligatorio de financiamiento de pensiones (60% IESS — 40% Estado) aplicable a los casos previstos
en el Capitulo Dos “DEL REGIMEN APLICABLE A LOS AFILIADOS CON DERECHO A
JUBILACION™, ubicado en el Titulo VI “DEL REGIMEN DE TRANSICION” Libro Segundo de la
LSS; ii) la Disposicion Transitoria Primera de la Ley Reformatoria IESS-BIESS establece que los
valores de deuda entre el IESS y el Gobierno Central se determinardn mediante un proceso de
conciliacion de cuentas; y, el segundo inciso ibidem dispone que, en caso de persistir valores no
conciliados, ambas instituciones deberan acudir a una mediacion ante la Procuraduria General del
Estado; iii) la mediacion es un mecanismo de solucién de conflictos que debe sustanciarse con un
mediador que acttie con neutralidad e imparcialidad.

3. Pronunciamiento. -

En atenci6n a los términos de la consulta se concluye que, de acuerdo con lo previsto en la sentencia
No. 002-18-SIN-CC, el articulo 237 de la Ley de Seguridad Social y la Disposicion Transitoria
Primera de la Ley Reformatoria a la Ley de Seguridad Social y a la Ley del Banco del Instituto
Ecuatoriano de Seguridad Social, para los casos previstos en el Capitulo Dos “DEL REGIMEN
APLICABLE A LOS AFILIADOS CON DERECHO A JUBILACION™, ubicado en el Titulo VI “DEL
REGIMEN DE TRANSICION™ Libro Segundo de la LSS, el Estado tiene la obligacion de financiar el
cuarenta por ciento (40%) de la pension respectiva, y, en cualquier circunstancia, el IESS otorgara la
prestacion completa.

Por otra parte, se observa que la Disposicion Transitoria Primera de la Ley Reformatoria a la Ley de
Seguridad Social y a la Ley del Banco del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, publicada con
posterioridad a la referida sentencia, estableci6 de forma expresa un mecanismo para la determinacion
y regularizacion de la deuda entre el IESS y el Gobierno Central que comprende: /) un proceso de
conciliacion de cuentas; if) de existir valores no conciliados, un proceso de mediacion ante la
Procuraduria General del Estado; y, iii) de persistir obligaciones pendientes luego de la mediacion, el
inicio de las acciones judiciales necesarias para su cobro. En tal virtud, la determinacion y eventual
conciliacion de los valores adeudados deberd efectuarse entre las partes, en el marco de los
mecanismos legalmente previstos y con la intervencién de un mediador del Centro de Mediacion de
la Procuraduria General del Estado.

7 Reglamento del Centro de Mediacién de la PGE, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 150 de
23 de octubre de 2025,
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e

El presente pronunciamiento es obligatorio para la Administracién Pablica y se limita a la inteligencia
y aplicacion general de normas juridicas. Su aplicacién a casos institucionales especificos es de
exclusiva responsabilidad de la entidad consultantg y de cualquier otra entidad publica que lo aplique.

Atentamente,

Dr. Pablo Enrique Herreria Bonnet
Secretario General Juridico
PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA

Mgs. Sahira Belén Moya Angulo
MINISTRA DE ECONOMIA Y FINANZAS
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Doctora

Angela Esperanza Plua Santillan

ALCALDESA )
GOBIERNO AUTONOMO DESCENTRALIZADO MUNICIPAL DEL CANTON
JIPIJAPA

Jipijapa. -

De mi consideracion:

Mediante oficio No. GADMJ-2026-ALC-OFI-0172, de 13 de febrero de 2026, ingresado en el
correo institucional de la Procuraduria General del Estado el mismo dia, se formularon las
siguientes consultas:

“PRIMERA CONSULTA:

‘¢Es procedente que, con base a los articulos 9, 59 y 60, letras b) e i) del Codigo
Orgdnico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion y el articulo 127
de la Ley Orgdnica del Servicio Publico, en caso de vacancia de la secretaria del érgano
de legislacion y fiscalizacion de un gobierno autéonomo descentralizado municipal, la
alcaldesa o alcalde expida el acto administrativo de encargo del puesto de secretaria o
secretario del concejo municipal en tanto el érgano legislativo no haya designado al
titular?’

SEGUNDA CONSULTA:

‘¢En funcion de lo previsto en los articulos 547 y 553 del Codigo Orgdinico de
Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion, en concordancia con los
articulos 372 y 382A de la Ley de Compaiiias, en el caso de las companias en las que
se ha adoptado la decision de disolucion voluntaria y anticipada, o que han sido
disueltas por la Superintendencia de Compariias, Valores y Seguros, por cualquier
causal, no son sujetas al impuesto de patente municipales y metropolitanas y al
impuesto del 1.5 por mil sobre los activos totales, al no ejercer permanentemente
actividades comerciales, industriales, financieras, inmobiliarias, profesionales, y
actividades economicas, respectivamente? (...)"".

Frente a lo cual se manifiesta lo siguiente:

1. Antecedentes. -

Del oficio remitido y documentos adjuntos se deprende que:

El informe juridico contenido en memorando No. GADMJ-2026-PSM-MEM-00105, de 13 de

febrero de 2026, suscrito por el Procurador Sindico Municipal del Gobierno Auténomo
Descentralizado Municipal del Cantén Jipijapa (en adelante, “GADM Jipijapa™), se fundamenta
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en los articulos 238 y 240 de la Constitucion de la Repiiblica del Ecuador' (en adelante, “CRE”);
5,7,9, 57 letras f) y p), 59, 60 letras b) e 1), 317, 357, 360, 547 y 553 del Codigo Orgénico de
Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion® (en adelante, “COOTAD ”); 3 numeral
2, 17,47, 83 letras a.3,a.7 y h), 126 y 127 de la Ley Organica del Servicio Pablico® (en adelante,
“LOSEP"), 372y 382A de la Ley de Compatiias* (en adelante, “LC"); y los pronunciamientos
de la Procuraduria General del Estado contenidos en los oficios No. 18451, de 20 de abril de 2022,
y No. 17174, de 5 de enero de 2022. Con base en lo antes indicado, concluyé lo siguiente:

“Sin embargo, como se manifiesta en el propio pronunciamiento del Procurador General
del Estado contenido en oficio No. 17174, existe una distincion entre la figura de la
subrogacion y del encargo, pues ‘la subrogacion se configura cuando, en ausencia
temporal del titular, un servidor asume derechos y obligaciones de un cargo del nivel
Jerdrquico superior por un tiempo determinado; mientras que el encargo se configura en
caso de vacancia del cargo, por ausencia definitiva del titular y permite asumir derechos
y obligaciones de un cargo directivo ubicado o no en el nivel jerdrquico superior hasta
que sea designado el titular del puesto.’

En tal sentido, persiste la duda respecto de la procedencia de encargar la secretaria del
organo de legislacion y fiscalizacion, mediante disposicion (resolucion) de la mdxima
autoridad ejecutiva de un GAD, en los casos en los que se haya producido la vacancia
de la secretaria (sea cual fuere la razon) y en los que no existe prevision en la estructura
orgadnica funcional del respectivo GAD sobre a quién le corresponde el encargo del
puesto vacante, considerando que el articulo 127 de la LOSEP, respecto del encargo en
puesto vacante, dispone que ‘procede por disposicion de la Ley o por orden escrita de
autoridad competente’.

En tal sentido, es criterio de esta Procuraduria Sindica que, en caso de no existir norma
juridica a nivel cantonal que regule a guién le corresponde el encargo de la secretaria
del concejo en caso de vacancia, v en tanto el Cuerpo Edilicio no hava designado al
titular en funcion de la atribucion que le confiere el articulo 57, letra p) del COOTAD,
la mdxima autoridad ejecutiva de la Municipalidad estd facultada para emitir el acto
administrativo de encargo de la secretaria, segun lo prevé el articulo 127 de la LOSEP.

o)

En el caso de los impuestos de patentes municipales y metropolitanas y el de 1.5 por mil
sobre los activos, es frecuente encontrar reclamos de sociedades que se encuentran en
proceso de liquidacion y disolucion que, conforme la legislacion nacional en materia
societaria, a partir de la autorizacion de su liquidacion y disolucién se encuentran
impedidas de ejecutar actividades relacionadas con su objeto social, sin embargo, existe
poca claridad sobre el alcance de las normas aplicables a esta casuistica, por lo que los
Juncionarios responsables de la recaudacion de tributos generan acciones tendientes al
cobro, incluso en estos casos.

' CRE, publicada en el Registro Oficial No. 449 de 20 de octubre de 2008.

2 COOTAD, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 303 de 19 de octubre de 2010.

¥ LOSEF, publicada en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 294 de 6 de octubre de 2010).
4 LC, publicada en el Registro Oficial No. 312 de 5 de noviembre de 1999,
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Al respecto, la Ley de Compaiiias vigente sefiala en su articulo 372 que a ‘partir del
otorgamiento de la escritura de disolucion voluntaria y anticipada, el representante legal
de la compariia disuelta no podrd iniciar nuevas operaciones relacionadas con el objeto
de la compaiiia, la que conservara su personalidad juridica unicamente para los actos
necesarios para la liquidacion. Cualquier operacion o acto ajeno a este fin, hard
responsables en forma ilimitada y solidaria al representante legal y a los socios o
accionistas que, con su voto consignado en junta general o asamblea, la hubieran
autorizado.’ Asi mismo, el articulo 3824 de la Ley de Compaiiias, sefiala que las
‘compaiitas disueltas por cualquier causal, como consecuencia de dicho estado, estdn
legalmente impedidas de realizar nuevas operaciones relativas al objeto social.’

Sobre el concepto de ‘actividades econémicas’, la doctrina ha sefialado que ‘la actividad
economica denota la ordenacion de una serie de actividades que ejecutan los agentes
economicos para producir bienes y servicios utiles o potencialmente uliles para
satisfacer necesidades humanas concretas asi como de la sociedad organizada, en el
marco de un lapso concreto.” En la casuistica que se analiza, y como se deduce de la
legislacion societaria antes transcrita, una compaiiia en proceso de liquidacion y
disolucion se encuentra legalmente impedida de ejecutar operaciones relacionadas con
su objeto social, por lo que, en la prdctica, no ejecutan actividades comerciales y
econdmicas de manera permanente, debiendo enfocarse unicamente en la gestion de su
liquidacion.

Es criterio de esta Procuraduria Sindica que, con base a las normas y pronunciamientos
antes descritos, en los casos en los que se constate que el estado juridico de una sociedad
es de disolucion, al no realizar actividades econdomicas permanentes, por disposicion
legal, estarian excluidas de la obligacion de presentar sus declaraciones de los impuestos
de_patentes municipales y metropolitanas y el de 1.5 por mil sobre los activos, sin
embargo, como se sefiala lineas arribas, existen dudas sobre el alcance de las normas
aplicables al caso” (1o subrayado me corresponde).

A fin de contar con mayores elementos de analisis para atender las consultas, este organismo
solicitd, mediante oficios No. 15822 y No. 15823, de 19 de marzo de 2026, los criterios juridicos
de la Superintendencia de Compaiiias, Valores y Seguros (en adelante, “SCVS”) y de la
Asociacion de Municipalidades Ecuatorianas (en adelante, “AME "), respectivamente. Con oficio
No. 16124, de 08 de abril de 2026, se insistié en dicho requerimiento a la SCVS, sin que hasta la
presente fecha se haya atendido.

La AME, a través de oficio No. AME-DNAJ-2026-0020-O, de 25 de marzo de 2026, ingresado
en este organismo el mismo dia, citd las normas va referidas y concluyo lo siguiente:

“2.3. Conclusion y Criterio sobre la Primera Consulta
Es juridicamente procedente que la Alcaldesa del GAD Municipal del Cantén Jipijapa

expida el acto administrativo de encargo de la Secretaria del Concejo Municinal en caso
de vacancia, con fundamento en los siguientes argumentos:

a. Competencia ejecutiva residual: La facultad del Alcalde para resolver asuntos de su
cargo (art, 60, literal i, COOTAD) le confiere la potestad de dictar actos necesarios para
asegurar la continuidad de las funciones esenciales del GAD.
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b. Aplicacién analédgica: El criterio jurisprudencial establecido por la Procuraduria
General del Estado para la subrogacion (Oficio No. 17174) es extensible al encargo, ya
que la autoridad competente para suplir la ausencia, sea temporal o definitiva, responde
a la naturaleza ejecutiva de su funcion, siendo la vunica diferencia la causa de la ausencia.

c. Sujecion a la ley y autonomia: El acto de encargo se emite bajo el amparo del articulo
127 de la LOSEP (‘por orden de autoridad competente’), es transitorio, y no menoscaba
la atribucion_exclusiva del Concejo Municipal de designar al titular, la cual puede ser
ejercida en cualgquier momento.

()
3.3. Conclusion y Criterio sobre la Segunda Consulta

La consulta planteada debe ser absuelta en sentido afirmativo. Las compaiiias en estado
de_disolucion y liquidacion _no_son sujetas al pago de los impuestos de patentes
municipales vy del 1.5 por mil sobre activos totales, con base en los siguientes
argumentos:

a. Ausencia de hecho generador: Al estar legalmente impedidas de ejercer su objeto
social, no realizan la actividad econdmica permanente gue constituyve el hecho generador
de estos tributos.

b. Naturaleza del proceso de liquidacion: Los actos realizados durante la liguidacion no
son_una_actividad econdmica permanente en los términos del COOTAD, sino aclos
necesarios para la extincion de la personalidad juridica.

c. Aplicacion del principio de legalidad tributaria: No puede exigirse un tributo si no se
ha configurado el presupuesto de hecho previsto en la ley. La falta de pago no deriva de
una exencion. sino de un estado de no sujecion, pues la obligacion tributaria no nace
para el periodo fiscal posterior a la disolucion” (énfasis pertenece al texto original y lo
subrayado me corresponde).

De lo expuesto se observa que, respecto de la primera pregunta, la consultante y la AME coinciden
en precisar que el alcalde, en calidad de maxima autoridad ejecutiva, esta facultado a emitir el
acto administrativo de encargo de la secretaria cuando el Concejo Municipal no haya designado
al titular. Agrega el GADM lJipijapa que el encargo procede siempre que no exista norma juridica
que regule especificamente a quién le corresponde ejercer la secretaria del concejo en caso de
vacancia. Por su parte, la AME considera que la facultad de los alcaldes para resolver asuntos de
su cargo, segun lo previsto en el articulo 60 letra i) del COOTAD, le confiere potestad de dictar
actos necesarios para asegurar la continuidad de las funciones esenciales de los gobiernos
autonomos descentralizados (en adelante, “GAD ™).

De igual manera, en relacion con la segunda pregunta, la entidad consultante y la AME coinciden
en que las sociedades en disolucién estarian excluidas de la obligacion de presentar las
declaraciones de los impuestos de patentes municipales y metropolitanas y del 1.5 por mil sobre
los activos.
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2. Analisis.-

Con el propésito de facilitar el estudio del tema planteado en sus consultas, el presente analisis se
estructura en los siguientes puntos: i) Encargo de la secretaria del concejo en caso de ausencia
definitiva del titular; y, ii) Sociedades en estado de disolucion y la declaracion del impuesto de
patente y del 1.5 por mil sobre los activos.

2.1. Encargo de la secretaria del concejo en caso de ausencia definitiva del titular.-

De conformidad con el inciso primero del articulo 238 de la CRE, los GAD gozan de “autonomia
politica, administrativa y financiera”, agregando su inciso segundo que constituyen GAD “/as
Juntas parroquiales rurales, los concejos municipales, los concejos metropolitanos, los consejos
provinciales y los consejos regionales” (lo subrayado me corresponde).

En concordancia con ello, el inciso primero del articulo 240 de la CRE dispone que los GAD
ejerceran ‘facultades legislativas en el dmbito de sus competencias y jurisdicciones
territoriales”. De igual forma, afiade el inciso segundo del articulo ibidem que todos los GAD
“ejercerdn facultades ejecutivas en el dmbito de sus competencias y jurisdicciones territoriales”
(lo subrayado me corresponde).

Por otra parte, el articulo 1 del COOTAD, al referirse a su ambito, sefiala que:

“Este codigo establece la organizacion politico-administrativa del Estado ecuatoriano
en el territorio; el régimen de los diferentes niveles de gobiernos auténomos
descentralizados y los regimenes especiales, con el fin de garantizar su_autonomia
politica, administrativa y financiera (...) " (lo subrayado me corresponde).

En el mismo sentido, la letra a) del articulo 2 del citado codigo incluye entre sus objetivos: “La
autonomia politica, administrativa y financiera de los gobiernos auténomos descentralizados, en
el marco de la unidad del Estado ecuatoriano” (lo subrayado me corresponde). Respecto del
alcance de dicha autonomia, el articulo 5 del COOTAD dispone que esta comprende “el derecho
v la capacidad efectiva de estos niveles de gobierno para regirse mediante normas y érganos de
gobierno propios, en sus respectivas circunscripciones territoriales, bajo su responsabilidad, sin
intervencion de otro nivel de gobierno y en beneficio de sus habitantes.”

Asimismo, los incisos segundo y tercero del citado articulo definen a la autonomia politica y
administrativa en los siguientes términos:

La autonomia politica es la capacidad de cada gobierno auténomo descentralizado para
impulsar procesos y formas de desarrollo acordes a la historia, cultura y caracteristicas
propias de la circunscripcion territorial. Se expresa en el pleno ejercicio de las facultades
normativas y ejecutivas sobre las competencias de su responsabilidad. las facultades que
de manera concurrente se vayan asumiendo. la capacidad de emitir politicas publicas
territoriales; la eleccion directa que los ciudadanos hacen de sus autoridades mediante
sufragio universal, directo y secreto; y, el ejercicio de la participacion ciudadana.

La autonomia administrativa consiste en el pleno ejercicio de la facultad de organizacion
vy de gestion de sus talentos humanos y recursos materiales para el ejercicio de sus

Av. Amazonas N39-123 y Arizaga
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competencias y cumplimiento de sus atribuciones, en forma directa o delegada, conforme
a lo previsto en la Constitucion y la ley (lo subrayado me corresponde).

En este contexto, el articulo 7 del COOTAD reitera que se reconoce a los concejos metropolitanos
y municipales, “la capacidad para dictar normas de cardcter general, a través de ordenanzas,
acuerdos y resoluciones. aplicables dentro de su circunscripcion territorial” (lo subrayado me
corresponde).

El articulo 9 del COOTAD especifica que la facultad ejecutiva comprende el ejercicio de
“potestades publicas privativas de naturaleza administrativa _bajo responsabilidad de
gobernadores o gobernadoras regionales, prefectos o prefectas, alcaldes o alcaldesas cantonales
o metropolitanos y presidentes o presidentas de juntas parroquiales rurales” (lo subrayado me
corresponde).

Por su parte, las letras f) y p) del articulo 57 ibidem confieren al concejo municipal, entre otras
atribuciones, las siguientes atribuciones:

“f) Conocer la estructura organico funcional del gobierno auténomo descentralizado
municipal;

(...)

p) Designar, de fuera de su seno, al secretario o secretaria del concejo, de la terna
presentada por el alcalde o alcaldesa; .

Concordante, el segundo inciso del articulo 317 del COOTAD establece que los concejos
metropolitanos y municipales elegiran de fuera de su seno al secretario del concejo, de una terna
presentada por el ejecutivo. Similar disposicion consta en el articulo 357 ibidem el cual agrega
que “serd abogada o abogado de profesion y que es responsable de dar fe de las decisiones y
resoluciones que adoptan los 6rganos de legislacion de cada nivel de gobierno.”

En cuanto a la figura del alcalde, el articulo 59 del COOTAD lo detine como la primera autoridad
del ejecutivo del gobierno auténomo descentralizado municipal, elegida por votacion popular;
esta definicion guarda armonia con la letra b) del articulo 60 ibidem, que le atribuye de manera
exclusiva el ejercicio de la facultad ejecutiva del gobierno municipal.

Entre las atribuciones de los alcaldes, la letra i) del articulo 60 del COOTAD incluye la de
“Resolver administrativamente todos los asuntos correspondientes a su cargo”; y “nombrar y
remover a los funcionarios de direccidn, procurador sindico y demds servidores publicos de libre
nombramiento y remocion del gobierno auténomo descentralizado municipal” (lo subrayado me
corresponde).

Respecto del régimen aplicable a los servidores publicos de los GAD, el articulo 354 del
COOTAD establece lo siguiente:

“Los servidores publicos de cada gobierno autonomo descentralizado se regirdn por el
marco general que establezca la ley que regule el servicio publico y su propia normativa.

En ejercicio de su autonomia administrativa, los gobiernos autonomos descentralizados,
mediante ordenanzas o resoluciones para el caso de las juntas parroquiales rurales,
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podrdn regular la administracion del talento humano y establecer planes de carrera
aplicados a sus propias y particulares realidades locales y financieras” (lo subrayado
me corresponde).

Por su parte, el articulo 3 de la LOSEP dispone que sus normas son obligatorias para las entidades
que integran el régimen autonomo descentralizado y regimenes especiales. En este marco, la letra
c¢) del articulo 17 de la LOSEP prevé que, para el ejercicio de la funcion piblica, podran expedirse
nombramientos de libre nombramiento y remocion.

De igual forma, el articulo 83 ibidem excluye de la carrera del servicio publico, entre otros, a:

“a.3 Las o los secretarios v subsecretarios comprendidos en el nivel jerarguico superior;

()

a.7 Las o los secretarios generales y prosecretarios;

(=)

h) Las o los servidores de libre nombramiento y remocion, vy de nombramiento
provisional " (lo subrayado me corresponde).

Finalmente, en torno al encargo en puesto vacante, el articulo 127 de la LOSEP establece que:

“procede por disposicion de la Ley o por orden escrita de autoridad competente”, en
cuyo caso, “el servidor de la institucion asume el ejercicio de un puesto directivo ubicado
o0 no, en la escala del nivel jerdrguico superior. El pago por encargo se efectuard a partir
de la fecha en que se ejecute el acto administrativo, hasta la designacion del titular del
puesto” (lo subrayado me corresponde).

Sobre esta materia, mediante oficio No. 17174, de 5 de enero de 2022, la Procuraduria General
del Estado concluyo lo siguiente:

“De lo expuesto se observa que: (...) ii) en base a la autonomia administrativa de la que
gozan los GAD, corresponde al alcalde como mdxima autoridad ejecutiva nombrar y
remover a los servidores publicos de libre nombramiento y remocion del GAD municipal;
iii) (...) el encargo se configura en caso de vacancia del cargo, por ausencia definitiva
del titular y permite asumir derechos y obligaciones de un cargo directivo ubicado o no
en el nivel jerdrquico superior hasta que sea designado el titular del puesto; y, vi) el
secretario del GAD municipal es un funcionario de libre nombramiento y remocion,
excluido de la carrera del servicio publico (...) (lo subrayado me corresponde).

3. Pronunciamiento. -

En atencion a su consulta se concluye que, de conformidad con lo establecido en letra i)
del articulo 60 del Cédigo Orgdnmico de Organizacion Territorial, Autonomia y
Descentralizacion y el articulo 126 de la Ley Orgdnica de Servicio Publico, es atribucion
del alcalde expedir el acto administrativo de subrogacion en el puesto de secretario del
Concejo, en caso de ausencia temporal del secretario titular.”
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2.2. Sociedades en estado de disolucién y la declaracién del impuesto de patente y del 1.5
por mil sobre los activos.-

El inciso primero y segundo del articulo 372 de la LC prevén que:

“Adoptada la decision de disolver voluntaria y anticipadamente a una compafiia, se
inscribird la escritura publica de manera directa. en el Registro Mercantil de su
domicilio _principal”, sin necesidad de contar, previamente, con una resolucion
aprobatoria de la Superintendencia de Compaiiias Valores y Seguros, ni con ninguna
publicacion previa a su inscripcion (lo subrayado me corresponde).

A partir del otorgamiento de la escritura de disolucion voluntaria y amticipada, el
representante legal de la compaiiia disuelta no podrd iniciar nuevas operaciones
relacionadas con el objeto de la compapiia, la que conservard su personalidad juridica
unicamente para los actos necesarios para la liquidacion. Cualquier operacion o acto
ajeno a este fin, hard responsables en forma ilimitada y solidaria al representante legal
y a los socios o accionistas que, con su voto consignado en junta general o asamblea, la
hubieran autorizado” (lo subrayado me corresponde).

Asimismo, el inciso final del articulo 382 de la LC reitera que: “Serdn personal y solidariamente
responsables frente a la sociedad, socios, accionistas y terceros. los administradores o
representantes legales que durante la disolucion realicen nuevas operaciones relativas al objeto
social de la compaiiia, la que conservara su personalidad juridica vinicamente para los fines de
la liquidacion” (lo subrayado me corresponde).

De igual forma, el inciso primero del articulo 382A de la LC establece que:

“Las compaiiias disueltas por cualquier causal, como consecuencia de dicho estado,
estan legalmente impedidas de realizar nuevas operaciones relativas al objeto social”,
disponiendo que: “Para efectos de determinacion y gestion de las obligaciones
tributarias correspondientes, se estard a lo dispuesto en la normativa de la materia y las
resoluciones de autoridad competente” (lo subrayado me corresponde).

En este contexto, de acuerdo con lo previsto en el articulo 16 del Codigo Tributario® (en adelante,
“CT?”), se entiende por hecho generador “al presupuesto establecido por la ley para configurar
cada tributo”. Al efecto, seglin lo dispuesto en el inciso primero del articulo 24 ibidem, el sujeto
pasivo de la obligacion tributaria es “la persona natural o juridica que, segun la ley, estd obligada
al cumplimiento de la prestacion tributaria, sea como contribuyente o como responsable” (lo
subrayado me corresponde).

En materia de patente municipal, el articulo 547 del COOTAD establece que “Estdn obligados a
obtener la patente y, por ende, el pago anual del impuesto de que trata el articulo anterior, las
personas naturales, juridicas, sociedades, nacionales o extranjeras, domiciliadas o con
establecimiento en la respectiva jurisdiccion municipal o metropolitana, gque ejerzan
permanentemente __actividades _comerciales, _industriales, financieras, _inmobiliarias v

profesionales™ (subrayado afiadido).

° CT, publicado en el suplemento del Registro Oficial No. 38, de 14 de junio de 2005.

Av. Amazonas N39-123 y Arizaga
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De igual manera, el inciso primero del articulo 553 del COOTAD dispone que:

“son sujetos pasivos del impuesto del 1.5 por mil sobre los activos totales, las personas

naturales, juridicas, sociedades nacionales o extranjeras, domiciliadas o con
establecimiento en la respectiva jurisdiccion municipal, que ejerzan permanentemente
actividades econdmicas y que estén obligados a llevar contabilidad, de acuerdo con lo
que dispone la Ley Organica de Régimen Tributario Interno y su Reglamento.” (lo
subrayado me corresponde).

En relacion a la materia, en pronunciamiento contenido en oficio No. 12433, de 22 de julio de
2025, esta Procuraduria analizo: \
“De la normativa invocada se desprende lo siguiente: i) el hecho generador del impuesto
a _la patente es el ejercicio permanente de actividades comerciales, industriales,
financieras, _inmobiliarias y profesionales por personas naturales o juridicas,
domiciliadas o con establecimiento en el canton; ii) las municipalidades son el sujeto
activo del impuesto a la patente de conformidad con los articulos 23 del CT y 547 del
COOTAD:; iii) la condicion para que una persona natural o juridica sea considerada
sujeto pasivo del impuesto a la patente es que tenga su domicilio, o su establecimiento
en la respectiva jurisdiccion municipal o metropolitana y ejerza permanentemente
actividades comerciales, industriales, financieras, inmobiliarias y profesionales” (lo
subrayado me corresponde).

De lo manifestado se desprende que: i) las compaiiias disueltas por cualquier causa, como
consecuencia de dicho estado, no pueden iniciar nuevas operaciones relacionadas con su objeto
social, manteniendo su personalidad juridica Gnicamente para los actos necesarios para la
liquidacion; 7i) el hecho generador constituye el presupuesto previsto por la ley para configurar
cada tributo; 7ii) el impuesto de patente grava el ejercicio permanente de actividades comerciales,
industriales, financieras, inmobiliarias o profesionales; y, iv) el impuesto del 1.5 por mil sobre los
activos totales recae sobre personas naturales o juridicas que ejerzan permanentemente
actividades econdmicas y estén obligadas a llevar contabilidad.

3. Pronunciamiento.-

En atencion a los términos de la primera consulta se concluye que, de acuerdo con los articulos
5,9, 60 letra i) y 354 del Cédigo Orgénico de Organizacion Territorial, Autonomia y
Descentralizacion; 3 numeral 2 y 127 de la Ley Organica del Servicio Pablico, en caso de vacancia
del puesto de secretario o secretaria del concejo municipal —y cuando no exista norma juridica a
nivel cantonal que regule dicha situacion — corresponde al alcalde, en ejercicio de la facultad
gjecutiva y de la autonomia administrativa del GAD, expedir el acto administrativo de encargo

del puesto hasta que el concejo municipal designe al titular conforme al procedimiento previsto
en el COOTAD.

Por otra parte, en atencion a los términos de la segunda consulta, se concluye que, segiin los
articulos 372, 382 y 382A de la Ley de Compaiiias; 16 y 24 del Cddigo Tributario; y, 547 y 553
del Codigo Orgéanico de Organizacién Territorial, Autonomia y Descentralizacion, las compafiias
disueltas — por cualquier causa — no se encuentran sujetas al impuesto de patente municipal ni al
impuesto del 1.5 por mil sobre los activos totales, siempre que, durante el periodo de disolucion
y liquidacion, no ejerzan de manera permanente actividades comerciales, industriales, financieras,

80



Edificio Amazonas Plaza
0 Av. Amazonas N39-123 y Arizaga

R e
t, 59322941300
B www.pge.gob.ec
W @PGEcuador

PROCURADURIA GENERAL DEL ESTADO
REPGBLITA DEL FEUADDR

MUNICIPIO DE JIPIJAPA
02359-2026
Pdgina. 10

inmobiliarias, profesionales o econémicas que configuren el hecho generador previsto en la ley
para dichos tributos.

El presente pronunciamiento es obligatorio para la Administracion Publica y se limita a la
inteligencia y aplicacion general de normas juridicas. Su aplicacion a casos institucionales
especificos es de exclusiva responsabilidad de la entidad consultante y de cualquier otra entidad
publica que lo aplique.

Atentamente,

_ .» 17174, de 03 de enero de 2022 y No. 12433, de 22 de julio de 2025.

C.Ci Mitr. Yuri Colorado Mérquez
Presidenta de la Asociacién de Municipalidades Ecuatorianas

81



Edificio Amazonas Plaza

SRR
0 Av. Amazonas N39-123 y Arizaga
L, +593 22941300
W ﬂ i' B www.pge.gob.ec
W @PCEcuador

PROCURADURIA GENERAL DEL ESTADO
EPURLIZH OEL CCLADE

ofiione 16728

Quito DM., {1 & MAY 2020

Capitan de Navio

Victor Emilio Garcés Valverde

Gerente General

EMPRESA ESTATAL DE TRANSPORTES NAVIEROS ECUATORIANOS -
TRANSNAVE

Guayaquil. -

De mi consideracion:

Mediante oficio No. TNE-GER-2026-0153-O, de 6 de mayo de 2026, ingresado en el correo
institucional de la Procuraduria General del Estado el mismo dia, se formuld la siguiente consulta:

“;De acuerdo con los articulos 1, 2, 4 y la Disposicion Transitoria Primera de la Ley
Orgdnica de Empresas Publicas, le es aplicable el régimen juridico previsto en la Ley
Orgdnica de Empresas Publicas a las entidades estatales dotadas de personeria
juridica, patrimonio propio, autonomia administrativa y finalidad empresarial para el
desarrollo de actividades econémicas asumidas por el Estado o vinculadas a sectores
estratégicos, creadas con anterioridad a la Constitucion de la Repiiblica del afio 2008
y a la vigencia de la Ley Orgdnica de Empresas Publicas?”

Frente a lo cual se manifiesta lo siguiente:

1. Antecedentes. -
Del oficio remitido y documentos adjuntos se deprende que:

El criterio juridico contenido en memorando No. TNE-JUR-2026-0045-M, de 06 de mayo de
2026, suscrito por el Jefe Juridico, encargado, de la Empresa Estatal de Transportes Navieros
Ecuatorianos — TRANSNAVE (en adelante, “TRANSNAVE"), refiere como fundamento los
articulos 225 numeral 3, 313 y 315 de la Constitucion de la Republica del Ecuador' (en adelante,
“CRE"); 1,2, 4y la Disposicion Transitoria Primera de la Ley Organica de Empresas Publicas’
(en adelante, “LOEP "); el Decreto Supremo No. 1447-C?, de 24 de septiembre de 1971, a través
del cual se cre6 TRANSNAVE como empresa comercial naviera del Estado; el Decreto Supremo
No. 1152%, de 07 de febrero de 1977, mediante el cual se reformd la estructura institucional de
TRANSNAVE; el Acuerdo Ministerial No. 788°, de 29 de julio de 1977, que contiene el Estatuto
de TRANSNAVE: y. el Acuerdo Ministerial No. 007°, de 22 de enero de 2018, con el cual se
reform6 el objeto institucional de TRANSNAVE, incluyendo expresamente el transporte
comercial maritimo y fluvial de hidrocarburos y sus derivados, dentro y fuera del pais, con base
en los cuales concluyd lo siguiente:

" CRE, publicada en el Registro Oficial No. 449 de 20 de octubre de 2008,

* LOEP, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 48 de 16 de octubre de 2009,

¥ Decreto Supremo No. 1447-C, publicado en el Registro Oficial No. 325 de 06 de octubre de 1971,

? Decreto Supremo No. 1152, publicada en el Registro Oficial No. 283 de 25 de febrero de 1977,

' Acuerdo Ministerial No. 788, publicada en el Registro Oficial No. 408 de 22 de septiembre de 1977,
 Acuerdo Ministerial No. 007, publicada en el Registro Oficial No. 197 de 09 de marzo de 2018.
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“IlIl. CONCLUSIONES

TRANSNAVE fue creada mediante Decreto Supremo como una entidad estatal con
finalidad  empresarial, dotada de personeria juridica, patrimonio propio y
administracion auténoma.

El Decreto Supremo No. 1152 ratificé y consolidé su naturaleza como empresa comercial
naviera estatal ecuatoriana, perteneciente a la Armada Nacional, manteniendo sus
elementos esenciales de personeria juridica, patrimonio propio y autonomia
administrativa.

La normativa estatutaria posterior reafirmo su configuracion institucional como empresa
comercial naviera estatal, con érganos propios de administracion y gestion.

La reforma de su objeto institucional incorpord expresamente el transporte comercial
maritimo y fluvial de hidrocarburos y sus derivados, actividad vinculada a sectores
estratégicos del Estado.

Los articulos 1, 2 v 4 de la Ley Organica de Empresas Publicas establecen un régimen
integral aplicable a entidades estatales con naturaleza empresarial, definidas por
elementos materiales como pertenencia estatal, personeria juridica, patrimonio propio,
autonomia administrativa vy finalidad empresarial publica.

La Disposicion Transitoria Primera de la Ley Orgdnica de Empresas Publicas evidencia
que_el legislador contemplo la existencia de empresas publicas o entidades estatales
preexistentes a la vigencia de dicha ley” (lo subrayado corresponde al texto original).

2. Analisis. -

Con el propésito de facilitar el estudio del tema planteado en la consulta, el presente analisis se
estructura en los siguientes puntos: i) Naturaleza y objeto de la Empresa Estatal de Transportes
Navieros Ecuatorianos — TRANSNAVE: y, ii) Ambito de aplicacioén de la LOEP.

2.1. Naturaleza y objeto de la Empresa Estatal de Transportes Navieros Ecuatorianos —
TRANSNAVE. -

De conformidad con lo previsto en el numeral 3 del articulo 225 de la CRE, el sector publico
comprende, entre otros, a: “Los organismos y entidades creados por la Constitucion o la ley para
el ejercicio de la potestad estatal, para la prestacion de servicios piblicos o para desarrollar
actividades econdmicas asumidas por el Estado”. En concordancia con ello, el inciso primero del
articulo 315 ibidem establece que el Estado “constituira empresas publicas para la gestion de
sectores _estratégicos, la prestacion de servicios publicos, el aprovechamiento sustentable de
recursos naturales o de bienes publicos y el desarrollo de otras actividades econémicas” (lo
subrayado me corresponde).

Por su parte, el inciso primero del articulo 313 de la CRE dispone que el Estado “se reserva el
derecho de administrar, regular, controlar y gestionar los sectores estratégicos ”, de acuerdo con
los principios de sostenibilidad ambiental, precaucion, prevencion y eficiencia. A su vez, el inciso
tercero del referido articulo sefala que “Se consideran sectores estratégicos la energia en todas
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sus formas, las telecomunicaciones, los recursos naturales no renovables, el transporte y la
refinacion _de hidrocarburos”, la biodiversidad y el patrimonio genético, el espectro
radioeléctrico, el agua, y los demas que determine la ley (lo subrayado me corresponde).

En este contexto, el articulo 66 de la Ley de Hidrocarburos’ (en adelante, “LH ") precisa que “El
transporte maritimo de hidrocarburos y derivados, deberd efectuarse preferentemente en naves
de bandera nacional ", segin lo dispuesto en la Ley de Reserva de Carga y en la Ley General de
Trafico Maritimo (lo subrayado me corresponde).

Por su parte, el articulo 1 del Decreto Supremo No. 1447-C cred “Transportes Navieros
Ecuatorianos (TRANSNAVE)” como una “empresa comercial naviera dependiente de la
Comandancia General de Marina, con personeria juridicay patrimonio propios y administracion
auténoma con domicilio en la ciudad de Guayaquil”. El articulo 2 ibidem determinaba que el
objeto de TRANSNAVE es el transporte por agua, dentro y fuera del pais, “de carga y pasajeros
cuyo movimiento sirva en especial, a los intereses vitales de la Nacién ™.

Posteriormente, el Decreto Supremo No. 1152 reformé el Estatuto Juridico de Creacion de
TRANSNAVE, sefialando en su articulo 1 que TRANSNAVE “es una Empresa Comercial
Naviera Estatal Ecuatoriana, perteneciente a la Armada Nacional, con personeria juridica,
patrimonio propio, administracion auténoma”, cuyo domicilio radica en la ciudad de Guayaquil.
En cuanto al objeto d¢ TRANSNAVE, el articulo 2 del citado Decreto Supremo incluia “e/
transporte comercial maritimo y fluvial, dentro y fuera del pais, de carga y pasajeros, efectos
postales y demds actividades que tengan relacion con esta finalidad”, en cualquiera o en todas
sus modalidades en conformidad con las leyes vigentes y aplicables a ese objeto (lo subrayado
me corresponde).

Luego, el articulo 1 del Acuerdo Ministerial No. 007 complement6 el articulo 5 del Estatuto de
TRANSNAVE incluyendo en su objeto, ademas, “e/ transporte comercial maritimo y fluvial,
dentro y fuera del pais, “de carga general, hidrocarburos y sus derivados” (lo subrayado me
corresponde).

De lo expuesto se observa que: i) el Estado puede constituir empresas publicas para la gestion de
sectores estratégicos y el desarrollo de otras actividades economicas; ii) el Estado se reserva el
derecho de administrar, regular, controlar y gestionar los sectores estratégicos, tales como el
transporte de hidrocarburos; iii) TRANSNAVE es una empresa comercial naviera estatal,
perteneciente a la Armada Nacional, dotada de personeria juridica, patrimonio propio y
administracion autonoma; y, v) el Acuerdo Ministerial No. 007 incorpord expresamente dentro
de su objeto institucional el transporte de hidrocarburos y sus derivados.

2.2. Ambito de la LOEP. -

De conformidad con lo previsto en el articulo 1 de la LOEP, sus disposiciones regulan la
constitucién, organizacion, funcionamiento, fusién, escision y liquidacion de las empresas
publicas que no pertenezcan al sector financiero y que desarrollen actividades en el ambito
internacional, nacional, regional, provincial o local. Asimismo, dicha ley establece los
mecanismos de control econémico, administrativo, financiero y de gestion aplicables a estas
entidades, segin lo dispuesto en la CRE.

" LH, publicada en el Registro Oficial No. 711 de 15 de noviembre 1978.
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En este sentido, el numeral 1 del articulo 2 de la LOEP, al referirse a los objetivos que persigue
dicha ley, incluye el de: “Determinar los procedimientos para la constitucion de empresas
publicas que deban gestionar los sectores estratégicos con alcance nacional e internacional”. Al
respecto, el primer inciso del articulo 4 de la LOEP define a las empresas publicas como
“entidades que pertenecen al Estado ", en los términos que establece la CRE, “personas juridicas
de derecho publico, con patrimonio propio, dotadas de autonomia presupuestaria, financiera,
economica, administrativa y de gestion”, destinadas a “la gestion de sectores estratégicos”, la
prestacion de servicios publicos, el aprovechamiento sustentable de recursos naturales o de bienes
publicos “y en general al desarrollo de actividades economicas que corresponden al Estado”.

Por su parte, la Disposicion Transitoria Primera de la LOEP, materia de la consulta, determina lo
siguiente:

“Las empresas publicas o estatales existentes, tales como Empresa Estatal Petroleos del Ecuador,
PETROECUADOR; Empresa de Ferrocarriles Ecuatorianos (EFE); Correos del Ecuador; las
empresas municipales, entre otras, para seguir operando adecuardn su orgamizacion y
Sfuncionamiento a las normas previstas en esta Ley en un plazo no mayor a ciento ochenta dias
contados a partir de su expedicion, sin que en el proceso de transicion se interrumpa o limite su
capacidad administrativa y operativa, para cuyo efecto, una vez que la Presidenta o Presidente
de la Republica o la maxima autoridad del gobierno autonomo descentralizado, segun sea el
caso, emita el decreto ejecutivo, la norma regional u ordenanza de creacion de la o las nuevas
empresas publicas, aquellas dejaran de existir y transferirdn su patrimonio a la o las nuevas
empresas publicas que se creen.

Transcurrido el plazo sefialado en el inciso primero de esta disposicion transitoria, quedardn
derogadas de forma expresa todas las normas que contengan disposiciones de creacion o
regulacion de las empresas a las que se refiere esta Ley sefialadas en el indicado inciso y de todas
las demds empresas que tengan cardcter o naturaleza publica o estatal, en cuanto al régimen
aplicable a la constitucion, organmizacion, funcionamiento, disolucion y liquidacion de dichas
empresas.

El personal que actualmente trabaja en las empresas publicas o estatales existentes continuard
prestando sus servicios en las empresas publicas creadas en su lugar, de conformidad con su
objeto, bajo los parametros y lineamientos establecidos en esta Ley, no se someterdan a periodos
de prueba. En consecuencia el régimen de transicion previsto en estas disposiciones, incluidas
las fusiones, escisiones y transformaciones no conllevan cambio de empleador ni constituyen
despido intempestivo. En caso de jubilacion, desahucio o despido intempestivo, se tomardn en
cuenta los aiios de servicio que fueron prestados en la empresa extinguida y cuya transformacion
ha operado por efecto de esta ley, sumados al tiempo de servicio en la nueva empresa publica
creada, con los limites previstos en esta Ley.

Las sociedades o empresas incautadas por la Agencia de Garantia de Depdsitos (AGD) y
declaradas recursos de dicha Agencia no se someterdan a las disposiciones de la presente Ley.
Mientras no se haya procedido a la venta o hasta que se conviertan en empresa publicas las
sociedades o empresas incautadas por la extinta AGD no se someteran a los procesos
determinados en la Ley Orgdnica del Sistema Nacional de Contratacion Publica y tampoco lo
hardn el ente juridico que mantenga la propiedad fiduciaria y representacion legal de las
mismas.”
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Con relacion al régimen aplicable a las sociedades anonimas de propiedad estatal que operan en
el sector eléctrico, este organismo, mediante pronunciamiento contenido en el oficio No. 05885,
de 20 de septiembre de 2019, concluy6 lo siguiente:

“(...) por la aplicacion del régimen transitorio previamente citado, las sociedades
andnimas del sector eléctrico, constituidas antes de la expedicion de la LOEP y de la
LOSPEE, estdn sujetas en su funcionamiento a las normas de derecho publico que rigen
para las empresas publicas, segun concluyoé este organismo en pronunciamiento
contenido en oficio No. 04392 de 25 de junio de 2019 (...)". (Lo subrayado me
corresponde).

Por ofra parte, es necesario recordar que, de acuerdo con el articulo 3 de la Ley Organica de
Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional® (en adelante, “LOGJCC "), las reglas de
interpretacion constitucional y ordinaria, entre otras, son las siguientes:

3. Interpretacion sistemdtica.- Las normas juridicas deberan ser interpretadas a partir
del contexto general del texto normativo, para lograr entre todas las disposiciones la
debida coexistencia, correspondencia y armonia.

6. Interpretacion teleoldgica.- Las normas juridicas se entenderdn a partir de los fines
que persigue el texto normativo” (énfasis me corresponde).

En tal contexto, se observa que TRANSNAVE constituye una empresa comercial naviera estatal,
creada mediante Decreto Supremo, perteneciente a la Armada Nacional, dotada de personeria
juridica, patrimonio propio y administracién auténoma, cuyo objeto comprende, entre otras
actividades, el transporte de hidrocarburos y sus derivados. En consecuencia, al tratarse de una
entidad estatal destinada a la gestion de un sector estratégico y al desarrollo de actividades
econdmicas asumidas por el Estado, corresponde adecuar su organizacion y funcionamiento a las
disposiciones previstas en la LOEP, segin lo establecido en la Disposicién Transitoria Primera
de dicho cuerpo normativo.

De lo manifestado se desprende que: i) la LOEP regula la constitucién, organizacion,
funcionamiento, fusion, escision y liquidacion de las empresas piblicas que no pertenezcan al
sector financiero y que actiien en el ambito internacional, nacional, regional, provincial o local;
i) uno de los objetivos de la LOEP es determinar los procedimientos para la constitucion de
empresas puablicas que deban gestionar los sectores estratégicos con alcance nacional e
internacional; iii) las empresas publicas son entidades constituidas como personas juridicas de
derecho publico, con patrimonio propio y autonomia presupuestaria, financiera, econdmica,
administrativa y de gestion, destinadas, entre otros fines, a la gestion de sectores estratégicos y al
desarrollo de actividades econdémicas que corresponden al Estado; iv) entre los mecanismos de
creacion de las empresas puablicas se encuentra el decreto ejecutivo, para aquellas constituidas por
la Funcion Ejecutiva; y, v) segin la Disposicion Transitoria Primera de la LOEP, las empresas
publicas o estatales existentes. entre ellas TRANSNAVE, debian adecuar su organizacion y
funcionamiento a las normas previstas en dicha ley en un plazo maximo de ciento ochenta dias
contados desde su expedicion.

® LOGICC, publicada en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 52 de 22 de octubre de 2009.
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3. Pronunciamiento. —

En atencién a los términos de la consulta se concluye que, de acuerdo con lo previsto en los
articulos 4, 5, numeral 1 y la Disposicion Transitoria Primera de la Ley Organica de Empresas
Publicas, les es aplicable el régimen juridico previsto en la ley antes mencionada a las entidades
estatales dotadas de personeria juridica, patrimonio propio, autonomia administrativa y finalidad
empresarial para el desarrollo de actividades economicas asumidas por el Estado o vinculadas a
sectores estratégicos, creadas con anterioridad a la Constitucién de la Republica del afio 2008 y
la Ley Orgénica de Empresas Piblicas, entre las que se encuentra incluida TRANSNAVE.

El presente pronunciamiento es obligatorio para la Administracion Piblica y se limita a la
inteligencia y aplicacion general de normas juridicas. Su aplicacion a casos institucionales
especificos es de exclusiva responsabilidad de la entidad consultante y de cualquier otra entidad
pablica que lo aplique.

Atentamente,
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Sefior

Francisco Sola Tanca

Presidente

SOCIEDAD DE LUCHA CONTRA EL CANCER -SOLCA
Guayaquil.

De mi consideracion:

Mediante oficio No. SOLCA 2026-187-P, de 22 de abril de 2026, ingresado el 24 del mismo mes
y afio en la Direccion Regional 1 de la Procuraduria General del Estado y remitido a este despacho
por mediante oficio No. PGE-DR1-2026-00678, de 12 de mayo de 2026, se formul¢ la siguiente
consulta:

“:Es aplicable a la Sociedad de Lucha Contra el Cancer del Ecuador (SOLCA) las
disposiciones contenidas en la LEY ORGANICA DE PREVENCION, DETECCION Y
COMBATE DEL DELITO DE LAVADO DE ACTIVOS Y DE LA FINANCIACION
DE OTROS DELITOS en lo que dice relacion a los ‘sujetos obligados no financieros’
que figuran en el numeral 4 del articulo 28 como ‘Fundaciones y/o organizaciones no
gubernamentales sin fines de lucro’?”

Frente a dicha consulta, se manifiesta lo siguiente:
1. Antecedentes.
Del oficio remitido y documentos adjuntos se desprende que:

Al oficio de consulta se adjunt6 el informe juridico contenido en documento sin nimero, de 21
de abril de 2026, suscrito por el Director de Asesoria Juridica y Secretaria General de la Sociedad
de Lucha contra el Cancer (en adelante, “SOLCA”), y cit6 los articulos 361 de la Constitucion de
la Republica del Ecuador! (en adelante, “CRE"); 28 numeral 4 y 123 de la Ley Organica de
Prevencion, Deteccion y Combate del Delito de Lavado de Activos y de la Financiacion de otros
Delitos? (en adelante, “LOA™) y 4 de su Reglamento® (en adelante, “RLOA”); 34 del Codigo
Orgéanico Administrativo* (en adelante, “COA ”); la Disposicion General Novena de la Ley
Orgénica de Transparencia Social® (en adelante, “LOTS”); Disposicion General Décimo Cuarta

I CRE, publicada en el Registro Oficial 449 de 29 de julio de 2008.

2 LOA, publicada en el Cuarto Suplemento del Registro Oficial No.610, de 29 de julio de 2024.

3 RLOA, publicado en el Tercer Suplemento del Registro Oficial No.216, de 02 de febrero de 2026.
4 C0A, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No.31, de 7 de julio de 2017.

3 LOTS, publicada en el Tercer Suplemento del Registro Oficial No.112, de 28 de agosto de 2025.
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del Codigo Organico Monetario y Financiero® (en adelante, “COMF); y, la Resolucion UAFE-
DG-2023-0689, que contiene la Norma para la Prevencion del Delito de Lavado de Activos y del
Financiamiento de Delitos, Dirigido a los Sujetos Obligados a Reportar bajo la Supervision de la
UAFE’, (en adelante, “Resolucion UAFE ). Sobre dicha base, manifestd y concluyo6 lo siguiente:

“1. Consideraciones previas

1.1. La Sociedad de Lucha Contra el Cancer del Ecuador (SOLCA) es una corporacion
civil privada sin fines de lucro y de servicio publico, dedicada a la atencion integral del
cancer en todas sus etapas de prevencion, diagnostico, tratamiento y cuidados paliativos,
cuya constitucion y personeria juridica deviene de un acto propio reconocido por el
Estado a través de un Acuerdo del Ministerio de Sanidad No. 3874 de 13 de diciembre
de 1951, y a la que el Estado Ecuatoriano le encargo ‘la conduccion de la camparia
anticancerosa en todo el pais’, segun decreto legislativo expedido el 15 de octubre de
1953, publicado en el Registro Oficial No. 362 de 12 de noviembre de 1953.

1.2. Los actuales Estatutos de SOLCA fueron aprobados mediante Acuerdo Ministerial
No. 0000833 de 15 de julio del 2004, y estin registrados en el Libro de Registro Unico
de Inscripciones del Ministerio de Salud Publica, donde consta que ‘La Sociedad de
Lucha Contra el Cancer del Ecuador —SOLCA- es una persona juridica de derecho
privado y de servicio publico, con finalidad social, sin fines de lucro, con sujecion al
Titulo XXIX (hoy XXX) del Libro I del Codigo Civil Ecuatoriano, vigente, a las demas
leyes pertinentes de la Republica del Ecuador y al presente Estatuto’.

1.3. SOLCA forma parte del Sistema Nacional de Salud, segun esti contemplado
expresamente en el articulo 7 de la Ley Organica del Sistema Nacional de Salud, y como
tal sujeto a la rectoria del Ministerio de Salud Publica y al control de las autoridades
sanitarias en el ambito de sus respectivas competencias, como el ARCSA y ACCES.

1.4. Los ingresos de SOLCA provienen de los servicios de salud a pacientes
institucionales (sin cobertura de salud); a pacientes privados; y a pacientes derivados de
la Red Publica Integral de Salud, como el IESS y el MSP. SOLCA, Matriz Guayaquil,
recibe también donaciones para el Proyecto del Primer Hospital Onco Pediatrico del
Ecuador (HOPE), '(...) Finalmente, SOLCA participa del 50% de la Contribucion del
0.5% a las operaciones de crédito del sistema financiero privado y cooperativas, que se
distribuye equitativamente entre todos los Nucleos de SOLCA a nivel Nacional, segun lo
establecido en la Décimo Cuarta Disposicion General del Codigo Organico Monetario
v Financiero, que en su parte pertinente dice: ‘el cincuenta por ciento (50%) de lo
recaudado por esta contribucion le corresponde al Estado y debera ser depositado
conforme lo especifica el inciso anterior, en la Cuenta Unica del Tesoro Nacional. El
cincuenta por ciento restante le corresponde a los nucleos de la Sociedad de Lucha

® COMF, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No.332, de 12 de septiembre de 2014.
7 Resolucion UAFE, publicada en el Cuarto Suplemento del Registro Oficial No.478, de 16 de enero de 2024.
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contra el Cancer —SOLCA-, y serd transferido de forma directa, a través de cuentas
especiales del Banco Central, creadas para este efecto, conforme lo especifica el inciso
anterior’.

1.5. La LEY ORGANICA DE PREVENCION, DETECCION Y COMBATE DEL DELITO
DE LAVADO DE ACTIVOS Y DE LA FINANCIACION DE OTROS DELITOS, publicada
en el Cuarto Suplemento del Registro Oficial 610, 29-VII-2024 sobre la que recae la
presente consulta, al referirse al primer control en la prevencion del delito de lavado de
activos, seriala entre los sujetos obligados financieros y no financieros, a las
“Fundaciones y/o organizaciones no gubernamentales sin fines de lucro” (Art. 28 No.4)

1.6. SOLCA no es una fundacion ni una ONG en sentido estricto, pues no depende para
su existencia y operacion de la beneficencia publica o privada, ni administra recursos
financieros encaminados a la “busqueda del bien comun y la satisfaccion de intereses
colectivos de cardcter social”, como dice el articulo 4 del Reglamento a la Ley Organica
de Transparencia Social que define la naturaleza juridica de las Organizaciones Sociales
sin Fines de Lucro (OSSFL),; hoy bajo el control de la Superintendencia de Economia
Populary Solidaria. Por el contrario, SOLCA forma parte del Sistema Nacional de Salud,
segun esta contemplado expresamente en el articulo 7 de la Ley Organica del Sistema
Nacional de Salud, y como tal sujeto a la rectoria del Ministerio de Salud Publica y al
control de las autoridades sanitarias en el ambito de sus respectivas competencias, como
el ARCSA y ACCES, como lo sefiala expresamente el articulo 361 de la Constitucion de
la Republica, que dice: ‘El Estado ejercera la rectoria del sistema a través de la
autoridad sanitaria nacional de salud, y normard, regulara y controlard todas las
actividades relacionadas con la salud, asi como el funcionamiento de las entidades del
sector.’. En este sentido, SOLCA presta un servicio publico impropio, entendido como
‘aquellos cuya actividad no ha sido reservada al sector publico’, conforme la definicion
consignada en el articulo 34 del Codigo Organico Administrativo.

1.7. Por tal motivo, en la Disposicion General Novena de la Ley Organica de
Transparencia Social se excluyo expresamente a aquellas instituciones que son ‘vigiladas
y controladas por el ente rector de su especialidad y competencia especifica; y, no se
sujetaran a las normas establecidas en la presente Ley’.

2. Opinion juridica.-

2.1 Por las consideraciones que anteceden, SOLCA considera que no es un ‘sujeto
obligado no financiero’ sometido a la LEY ORGANICA DE PREVENCION,
DETECCION Y COMBATE DEL DELITO DE LAVADO DE ACTIVOS Y DE LA
FINANCIACION DE OTROS DELITOS; y, por ende, no estd obligado a presentar un
‘Informe Anual de Oficial de Cumplimiento’ para la Prevencion del Delito de Lavado de
Activos y del Financiamiento de Delitos, como lo exige la Unidad de Andlisis Financiero
y Economico (UAFE) en su Resolucion No. UAFE-DG-2023-0689 de 22 de septiembre
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de 2023, dirigido exclusivamente a los sujetos obligados que forman parte del ‘primer
control en la prevencion del delito de lavado de activos’, ni al plazo consignado en la
Resolucion UAFE-DG-2026-0001 de 12 de enero de 2026, que vence el 30 de mayo de
2026.".

2. Analisis.-

Para facilitar el estudio de la consulta, el analisis se referira a los siguientes puntos: i)
Organizaciones Sociales Sin Fines de Lucro; y, ii) Sujetos obligados a la aplicacion de la LOA.

2.1.- Organizaciones Sociales Sin Fines de Lucro (OSSFL).-

El articulo 96 de la CRE reconoce todas las formas de organizacion de la sociedad “(...) como
expresion de la soberania popular” y con diversas finalidades, entre ellas, la de “incidir en las
decisiones y politicas publicas”, previendo que los servicios publicos se pueden prestar por
entidades publicas y privadas.

En concordancia con la mencionada norma, el articulo 30 de la Ley Organica de Participacion
Ciudadana® (en adelante, “LOPC”) reconoce a las organizaciones sociales la facultad de
constituirse libre y voluntariamente bajo diversas formas juridicas. Al efecto, dicha disposicion
prevé:

“Las organizaciones sociales podrdn constituirse en las siguientes formas, de manera
libre y voluntaria:

Corporaciones, que comprenden asociaciones, clubes, comités, colegios profesionales,
centros, federaciones, confederaciones, uniones, camaras u otras entidades similares;

Fundaciones, constituidas para fines de interés social, humanitario, educativo cultural,
cientifico, deportivo, ambiental o cualquier otro fin licito, sin animo de lucro, cuya
actividad se oriente al beneficio colectivo y no al enriquecimiento de sus integrantes; y,

Otras formas de organizacion social, nacionales o extranjeras, reconocidas por la
Constitucion y la ley, entre las que se incluyen, de manera no limitativa, camaras de
produccion y comercio, y las organizaciones no gubernamentales (ONGs) extranjeras
que actuan en el pais conforme a los procedimientos legales.

(...)

Las organizaciones sociales no tendrdn fines de lucro, los excedentes que generen en el
ejercicio de sus actividades deberan reinvertirse exclusivamente en la consecucion de sus

8 LOPC, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 175, de 20 de abril de 2010.
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objetivos sociales, en el desarrollo de la organizacion o como reserva para ser utilizada
en los ejercicios posteriores, conforme lo establezcan sus estatutos.” (énfasis anadido).

Con relacion a SOLCA, este organismo, mediante pronunciamiento contenido en el oficio No.
14507, de 29 de diciembre de 2025, analizé lo siguiente:

“En este marco, SOLCA — en su calidad de prestador del servicio de salud — se
constituyo como “una persona juridica de derecho privado y de servicio publico, con
finalidad social, sin fines de lucro (...)”, que tiene a su cargo “ la conduccion de la
lucha contra el cdancer en todo el pais, segun el Decreto Legislativo del 15 de octubre de
19537, conforme lo establecen los articulos 1y 3 del Estatuto de SOLCA, aprobado por
el MSP mediante Acuerdo Ministerial No. 833, de 15 de julio de 2004 (énfasis ariadido).

A tales efectos, se observa que SOLCA presta un servicio publico impropio, conforme lo
define el articulo 34 del Codigo Organico Administrativoll (en adelante “COA”):
“aquellos cuya titularidad no ha sido reservada al sector publico”, y dispone que “(l)as
administraciones publicas intervendran en su regulacion, control y de modo excepcional,
en su gestion” (énfasis ariadido).

Sobre el particular, el tratadista Marienhoff12 establece que en la prestacion de servicios
publicos impropios debe existir un control estatal “mads intenso y riguroso”, al tratarse
de actividades ubicadas en el campo del derecho publico, agregando que el referido
control sobre quienes presten un servicio publico impropio “tiende a impedir que la
actividad de tales administrados, licitamente desarrollados ahora en la esfera del
derecho publico, darie al interés general ”.

Finalmente, con relacion al control de los recursos de SOLCA, mediante
pronunciamiento emitido por la Procuraduria General del Estado, contenido en el oficio
No. 0233813, de 11 de agosto de 2008, se concluyo:

“(...) SOLCA(...) es una entidad de derecho privado que goza de autonomia e
independencia, administrativa, economica y financiera, en cambio que, Ssu
presupuesto se nutre con ingresos provenientes de rentas establecidas mediante
leyes especiales, por tanto son recursos que se encuentran sometidos al control
de su correcto uso por parte de la Contraloria General del Estado (...)” (énfasis
anadido).”

Por otra parte, el marco juridico general para promover la transparencia de las Organizaciones
Sociales Sin Fines de Lucro (en adelante “OSSFL ") es el previsto por la LOTS. De acuerdo con
sus articulos 1 y 3, dicha ley tiene por objeto y finalidad garantizar “la presuncion de buena fe
organizativa y el respeto al derecho a la libre asociatividad, fortalecer el control estatal a fin de
prevenir, detectar y controlar los flujos irregulares de capitales (...)”, asi como “proteger la
integridad financiera, promover una cultura organizacional basada en principios éticos, gestion
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responsable, participacion inclusiva y transparencia (...)”, fortaleciendo la integridad y
previniendo la corrupcion y, “en general, el uso indebido de fondos publicos o privados,
asegurando que todas las personas naturales y juridicas actuen conforme al marco legal vigente
y a los estandares nacionales e internacionales de integridad y transparencia.”

La Disposicion General Novena de la LOTS, aplicable a las personas juridicas sin fines de lucro
legalmente constituidas “que ejerzan funciones publicas o competencias transferidas por el
Gobierno Central, y cuya operacion esté sujeta a marcos regulatorios técnicos sectoriales”,
prevé que su vigilancia y control compete al ente rector de su especialidad y “no se sujetardn a
las normas establecidas en la presente Ley.”

Sobre esa base, en el pronunciamiento antes citado, este organismo, con relacion al régimen de
control aplicable a las organizaciones privadas sin fines de lucro que prestan servicios de salud,
analiz6 y concluyd lo siguiente:

“(...) iii) SOLCA constituye una persona juridica de derecho privado, sin fines de lucro,
creada mediante decreto legislativo, que presta un servicio publico impropio de salud y
forma parte del Sistema Nacional de Salud; y, iv) los recursos de naturaleza publica que
recibe SOLCA se encuentran sujetos al control de la Contraloria General del Estado.

(..)

En atencion a los términos de la consulta se concluye que, de acuerdo con los articulos
4y 6 de la Ley Organica de Salud; la Disposicion General Novena de la Ley Organica
de Transparencia Social, las organizaciones sociales sin fines de lucro — como lo es la
Sociedad de Lucha Contra el Cancer del Ecuador — SOLCA —, cuya operacion esté sujeta
a marcos regulatorios técnicos sectoriales, serdan vigiladas y controladas por el ente
rector de su especialidad y competencia especifica, no se sujetarin a las normas
establecidas en la Ley Orgdnica de Transparencia Social ni su Reglamento (...).”
(énfasis corresponde al texto citado)

De lo expuesto se aprecia que: i) el concepto de OSSFL es amplio y surge del reconocimiento
constitucional de los derechos de participacion individual y colectiva; ii) las OSSFL pueden
adoptar diversas formas juridicas, siempre que carezcan de finalidad lucrativa y reinviertan sus
excedentes en el cumplimiento de sus fines sociales; iii) existen organizaciones privadas sin fines
de lucro que, por la naturaleza de las actividades que desarrollan, se encuentran sometidas a
marcos regulatorios técnicos sectoriales; y, iv) la exclusion prevista en la Disposicion General
Novena de la LOTS opera respecto del ambito material de dicha ley, sin que ello implique, por si
solo, una exclusion automatica frente a otros regimenes especiales de control previstos en el
ordenamiento juridico.

2.2..- Sujetos obligados a la aplicacién de la LOA.-
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La LOA establece la institucionalidad y los procedimientos de prevencion, deteccion y combate
del lavado de activos, sus delitos precedentes, la financiacion del terrorismo y de la proliferacion
de armas de destruccion masiva. Segun el articulo 1 de dicha ley, su objeto es “prevenir, detectar
y combatir el delito de lavado de activos, sus delitos precedentes, el delito de la financiacion del
terrorismo y la financiacion de la proliferacion de armas de destruccion masiva.”; 'y, de acuerdo
con su articulo 3, sus disposiciones son de orden publico, de aplicacion y observancia obligatoria
en todo el territorio nacional.

Los sujetos obligados, segtn el articulo 26 de la LOA, tienen a su cargo “el primer control en la
prevencion” de los delitos a los que esa ley se refiere y, al efecto, deben cumplir “fodas las demas
acciones, reportes y obligaciones establecidas en la presente Ley, su reglamento y demas
normativa pertinente.”.

Entre los deberes de los sujetos obligados constan, entre otros, aplicar medidas de debida
diligencia respecto de sus clientes, proveedores y demas contrapartes; identificar los riesgos
propios de su actividad para adoptar medidas de prevencion proporcionales; y, remitir a la UAFE
los reportes previstos en la ley, incluidos aquellos relacionados con operaciones sospechosas.
Estos deberes se desarrollan, entre otros, en los articulos 41, 42, 43, 44, 45, 56 y siguientes de la
LOA, asi como en las normas relativas a la estructura, tipos y plazos de los reportes.

Los articulos 27 y 28 de la LOA identifican a los sujetos obligados financieros y no financieros.
En particular, el numeral 4 del articulo 28 incluye expresamente a “las fundaciones y/o
organizaciones no gubernamentales sin fines de lucro” entre los “sujetos obligados no
financieros”.

Adicionalmente, el articulo 32 de la LOA confiere a la UAFE la atribucion para incorporar o
excluir sujetos obligados en los siguientes términos:

“La Unidad de Andlisis Financiero y Economico, mediante resolucion motivada y
tomando en consideracion un informe de andlisis de riesgos, puede incorporar o excluir
sujetos obligados financieros, no financieros y otros sujetos obligados de nuevas
tecnologias, de conformidad con los parametros establecidos en el Reglamento General
alaley.”

En concordancia, el articulo 26 del RGLOA, contenido en el Capitulo II “De los Sujetos
Obligados”, establece los parametros que debe observar la UAFE para incorporar o excluir sujetos
obligados, segun la facultad prevista en el articulo 32 de la LOA. Dicha norma reglamentaria
dispone:

“1. Hallazgos de la evaluacion del riesgo residual del sujeto obligado;,

2. Resultados de la evaluacion nacional de riesgos;

3. Tendencias, tipologias y patrones de comportamiento en materia de lavado de activos
v del financiamiento de delitos;
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4. Amenazas regionales,
5. Impacto en la seguridad nacional;
6. Los demas definidos por la Unidad de Analisis Financiero y Econémico.

Para la incorporacion o exclusion de sujetos obligados y/o modificacion de los
parametros de reporte, la Unidad de Andlisis Financiero y Economico debera disefiar la
forma y el contenido de las estructuras con su respectivo manual, de conformidad con lo
establecido en la Ley. (...)”

En este contexto, los articulos 1 y 2 de la Resolucion UAFE-DG-2023-0689 prevén que dicha
norma es aplicable a los sujetos obligados bajo supervision de la UAFE que no tengan un
organismo de control especifico en materia de prevencion del delito de lavado de activos y
financiamiento de delitos:

“Art. 1.- Ambito de aplicacién.- La presente norma es aplicable a los sujetos obligados
bajo supervision de la Unidad de Andlisis Financiero y Economico (UAFE), al no tener
organismo de control especifico en el pais, en materia de prevencion del delito de lavado
activos y financiamiento de delitos, por lo cual dicho control y supervision es
competencia de la UAFE; de acuerdo con lo determinado en la Ley Orgadnica de
Prevencion, Deteccion y Erradicacion del Delito de Lavado de Activos y del
Financiamiento de Delitos y su Reglamento General.”

“Art. 2.- Objeto.- La presente Resolucion tiene por objeto normar las obligaciones,
politicas, procedimientos, metodologias y mecanismos para la prevencion ALA/FT/FP
que deben observar los sujetos obligados que no tienen un organismo de control
especifico.”

Por lo tanto, de lo expuesto se aprecia que: i) la LOA establece un sistema especializado de
prevencion y control del lavado de activos, aplicable a sujetos obligados financieros y no
financieros; ii) las OSSFL pueden adoptar diversas formas juridicas, entre ellas fundaciones u
organizaciones no gubernamentales, sin perjuicio de que algunas se encuentren sometidas a
marcos regulatorios técnicos sectoriales; iii) los sujetos obligados previstos en la LOA deben
efectuar el primer control en la prevencion de los delitos regulados por dicha ley y remitir
oportunamente los reportes correspondientes a la UAFE; iv) las fundaciones y organizaciones no
gubernamentales sin fines de lucro constan expresamente como sujetos obligados no financieros
en el numeral 4 del articulo 28 de la LOA; y, v) la UAFE tiene atribucion legal expresa para
incorporar o excluir sujetos obligados, mediante resoluciéon motivada, previo informe de analisis
de riesgos, y de acuerdo con el procedimiento y parametros previstos en la LOA y su reglamento.

3. Pronunciamiento.-

En atencion a los términos de la consulta se concluye que los articulos 26, 27 y 28 de la LOA
establecen quiénes son los sujetos obligados a efectuar el primer control en la prevencion de los
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delitos regulados por dicha ley, y a remitir oportunamente los correspondientes reportes a la
Unidad de Analisis Financiero y Econdémico (UAFE). Asi, entre los sujetos obligados no
financieros, el numeral 4 del articulo 28 de la referida ley enuncia expresamente a las fundaciones
y organizaciones no gubernamentales sin fines de lucro, sin incluir a las corporaciones civiles
privadas sin fines de lucro; por lo tanto, no le son aplicables a SOLCA las disposiciones

contenidas en la LOA en lo relacionado a los sujetos obligados no financieros que figuran en el

numeral 4 del articulo 28 de dicha ley.

Por otra parte, de conformidad con el articulo 32 de la LOA, es competencia de la UAFE
incorporar o excluir sujetos obligados financieros y no financieros dentro del régimen previsto en

dicha ley, mediante la emision de una resolucion motivada, tomando en consideracion informes
de andlisis de riesgos y los pardmetros previstos en el articulo 26 del RLOA.

El presente pronunciamiento es obligatorio para la Administracion Publica y se limita a la
inteligencia y aplicacion general de normas juridicas. Su aplicacién a casos institucionales
especificos es de exclusiva responsabilidad de la entidad consultante y de cualquier otra entidad
publica que lo aplique.

Atentamente,

validar Gnicamente en FirmaEC.
Firmado electrénicamente por:

[GEZrE Al
Rodrigo Ivan Constantine Sambrano
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO, SUBROGANTE

c.c. Abg. José Neira Rosero
Director Regional 1 de la Procuraduria General del Estado
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Quito, D.M., 26 de mayo de 2026

Magister

Jorge Roberto Hoyos Zavala

Director Ejecutivo

AGENCIA DE REGULACION Y CONTROL DE LAS TELECOMUNICACIONES

Quito.

De mi consideracion:

Mediante oficio No. ARCOTEL-ARCOTEL-2026-0037-OF, de 24 de febrero de 2026, ingresado en la
Procuraduria General del Estado el mismo dia, se formularon las siguientes consultas:

“l. ¢Debe la Agencia de Regulacion y Control de las Telecomunicaciones aplicar la
prescripcion de la potestad sancionadora prevista en el articulo 116.1 de la Ley Orgdnica de
Telecomunicaciones, incorporada mediante la Ley Orgdnica Reformatoria, publicada en el
Registro Oficial Quinto Suplemento Nro. 59, a los procedimientos administrativos
sancionadores iniciados con anterioridad a su publicacion, cuando los administrados invoquen
dicha prescripcion, en observancia del principio constitucional de favorabilidad, aun cuando
los hechos infractores y el inicio del procedimiento se han producido bajo la vigencia del
régimen normativo anterior y siempre que no exista resolucion administrativa en firme?

2. ;Debe la ARCOTEL, en los procedimientos administrativos sancionadores iniciados o no con
posterioridad a la entrada en vigencia de la Ley Reformatoria a la Ley Orgdnica de
Telecomunicaciones, publicada en el Registro Oficial Quinto Suplemento No.59 (sic), 13 de
junio 2025, aplicar de manera directa e inmediata los plazos de prescripcion de la potestad
sancionadora, cuando los administrados invoquen dicha prescripcion, establecidos en el
articulo 116.1 de la Ley Organica de Telecomunicaciones reformada. (sic) Aun cuando en la
Disposicion Transitoria Segunda de la Ley Organica Reformatoria a la Ley Orgdnica de
Telecomunicaciones, establece que se debe de emitir un Reglamento de Aplicacion de la Ley,
que si bien fue publicado en el Séptimo Suplemento del Registro Oficial No. 154, 29 de Octubre
2025, no se reglamento de manera especifica la aplicacion de la prescripcion, considerando que
la norma legal es expresa y que la falta de reglamento no puede restringir el ejercicio de
derechos ni las garantias del debido proceso administrativo de los administrados?

3. ;Para efectos de la aplicacion de la prescripcion de la potestad sancionadora, cual (sic) es el
alcance del conteo de los plazos determinados en los articulos 245, y 247 del Codigo Orgdnico
Administrativo en concordancia con el articulo 116.1 de la Ley Orgdnica de
Telecomunicaciones, publicada en el Quinto Suplemento del Registro Oficial No.59 (sic), 13 de
junio 2025, al referirse a la ‘comision del hecho’ que daba inicio al computo del plazo de
prescripcion?”.

Frente a lo cual se manifiesta lo siguiente:
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1. Antecedentes.-
Del oficio remitido y documentos adjuntos se desprende que:

El informe juridico de la Agencia de Regulacion y Control de las Telecomunicaciones (en adelante,
“ARCOTEL”), suscrito por el Coordinador General Juridico, contenido en el Criterio Juridico Institucional
No. ARCOTEL-CJUR-2026-001, de 23 de febrero de 2026, cit6 los articulos 11 numerales 1, 4,5y 9, 76
numerales 1,5 y 7, 82, 226 y 425 de la Constitucion de la Republica del Ecuador! (en adelante, “CRE”);
116.1 de la Ley Organica de Telecomunicaciones® (en adelante, “LOT”); la Disposicién Transitoria
Segunda de la Ley Organica Reformatoria de la LOT? (en adelante, “LORLOT); y, 2, 4, 14, 18,22, 23, 30,
33, 35 y 245 del Codigo Organico Administrativo* (en adelante, “COA”). Con fundamento en dichas
disposiciones, concluy¢ lo siguiente:

“Por lo expuesto, se colige que la Agencia de Regulacion y Control de las Telecomunicaciones
(ARCOTEL) debe aplicar directamente la prescripcion de la potestad sancionadora prevista en
el Art. 116.1 de la Ley Orgdnica de Telecomunicaciones, debido a que, este cuerpo legalmente
tiene fuerza vinculante inmediata, y no se puede supeditar al desarrollo reglamentario de la
figura juridica de prescripcion establecida en la Disposicion Transitoria Segunda de la Ley
Organica Reformatoria de la Ley Orgdnica de Telecomunicaciones, para su vigencia. Se debe
considerar que las disposiciones transitorias establecen plazos para adecuar la normativa
secundaria, pero no suspenden la aplicacion directa de los articulos sustantivos de la ley
reformatoria antes dicha, mds aun cuando, por medio del articulo 245 del Codigo Orgdnico
Administrativo, el Legislador ya definio como las instituciones publicas deben aplicar la
prescripcion de la facultad sancionadora otorgada por Ley.

()
5. CONCLUSIONES

Con base a los antecedentes, consideraciones juridicas y analisis expuestos, es criterio de esta
Coordinacion General Juridica, concluir lo siguiente:

». La Ley Organica de Telecomunicaciones, en su articulo 116.1 prevé claramente los plazos para
que opere la prescripcion de la facultad sancionatoria que tiene ARCOTEL, en consecuencia,
ningun Reglamento de aplicacion podria afiadir condiciones, requisitos o trabas para su pleno
ejercicio y aplicacion debido a que estaria invadiendo la competencia del legislador: asi como,
vulnerando el principio de jerarquia normativa prevista en el articulo 425 de la Constitucion de
la Republica del Ecuador.

* La Agencia de Regulacion y Control de las Telecomunicaciones, en los casos en los cuales los
administrados soliciten de manera expresa la aplicacion de la figura legal de la prescripcion,
debe aplicar la prescripcion de la potestad sancionadora prevista en el articulo 116.1 de la Ley
Organica de Telecomunicaciones, incorporada mediante la Ley Organica Reformatoria a la Ley

! CRE, publicada en el Registro Oficial No. 449 de 20 de octubre de 2008.

2 LOT, publicado en el Tercer Suplemento del Registro Oficial No. 439 de 18 de febrero de 2015.

3 LORLOT, publicado en el Quinto Suplemento del Registro Oficial No. 59 de 13 de junio de 2025.
#COA, publicado en el Segundo Suplemento del Registro Oficial No. 31 de 7 de julio de 2017.
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Organica de Telecomunicaciones, publicada en el Registro Oficial Quinto Suplemento Nro. 59,
de forma directa a los procedimientos administrativos sancionadores, sustanciados por los
organismos desconcentrados de la

ARCOTEL,

* La Reforma al Reglamento General a la Ley Organica de Telecomunicaciones fue publicado en
el Séptimo Suplemento del Registro Oficial No.154, de 29 de octubre 2025, en atencion a la
Disposicion Transitoria Segunda de la Ley Organica Reformatoria de la Ley Orgdnica de
Telecomunicaciones, sin embargo, no se reglamento de manera especifica la aplicacion de la
prescripcion. En este contexto, se debe considerar que la norma legal es expresa y que la falta de
desarrollo sobre esta figura de prescripcion en el Reglamento, no puede restringir el ejercicio de
derechos ni las garantias bdasicas del derecho al debido proceso, seguridad juridica y los
principios que rigen el ejercicio de los derechos constitucionales de los administrados, por cuanto
el Estado es el garante primario de la proteccion de los mismos.

* El articulo 245 del Codigo Organico Administrativo, claramente establece la forma de como se
deben contabilizar los plazos para que se configure la prescripcion, en el caso del andlisis, la
prescripcion de la potestad sancionadora de la ARCOTEL.

* Los plazos de prescripcion aplicables para la ARCOTEL son los establecidos en el articulo 116.1
de la Ley Organica de Telecomunicaciones, haciendo especial énfasis que este cuerpo normativo
tiene fuerza vinculante inmediata y no se puede supeditar al desarrollo reglamentario de esta
figura juridica, en atencion a lo establecido en la Disposicion Transitoria Segunda de la Ley
Organica Reformatoria de le Ley Organica de Telecomunicaciones, para su efectiva vigencia” (el
resaltado corresponde al texto original).

Con la finalidad de contar con mayores elementos de analisis, este organismo solicitdé al Ministerio de
Telecomunicaciones y de la Sociedad de la Informacion (en adelante, “MINTEL”), mediante oficio No.
15552, de 2 de marzo de 2026, que remita su criterio juridico institucional respecto de las consultas
formuladas. Dicho requerimiento fue atendido mediante oficio No. MINTEL-CGJ-2026-0019-0, al cual se
adjunto el criterio juridico contenido en el memorando No. MINTEL-CGJ-2026-0032-M, de 12 de marzo
de 2026, ingresado en el correo institucional de la Procuraduria General del Estado el 16 de marzo de 2026.

El criterio juridico del MINTEL, ademas de las normas sefialadas por la entidad consultante, refirié el
derogado articulo 135 de la LOT; los articulos 1, 3 y 42 numeral 7; y, las Disposiciones Derogatorias
Primera y Quinta del COA. Con fundamento en dichas disposiciones, concluyo lo siguiente:

“I1I. ANALISIS JURIDICO.-

La Norma Constitucional garantiza el derecho a la seguridad juridica, y por su parte el articulo
226 reconoce que las entidades publicas y sus servidores deben adecuar sus actuaciones a la
Constitucion y a la ley.

La Ley Orgdnica de Telecomunicaciones, publicada en el Tercer Suplemento del Registro Oficial
Nro. 439 de 18 de febrero de 2015, en su articulo 135 establece la prescripcion aplicada en su
momento al procedimiento administrativo sancionador, articulo derogado por la Disposicion
Derogatoria Quinta del Codigo Orgdanico Administrativo — COA, norma que, ademas, en la
Disposicion Derogatoria Primera derogo el procedimiento administrativo sancionador previsto
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en otros cuerpos normativos,; y, conforme lo previsto en su articulo 42 numeral 7 del COA, los
procedimientos administrativos especiales para el ejercicio de la potestad sancionadora se
sustanciaran aplicando este cuerpo normativo.

En cuanto a la prescripcion de la potestad sancionadora dispuesta por la Ley Orgdnica
Reformatoria a la Ley Orgdnica de Telecomunicaciones, publicada en el Quinto Suplemento del
Registro Oficial Nro. 59 de 13 de junio de 2025, el articulo 116.1 determina los plazos de
prescripcion segun su clase y la sancion que se impone en cada caso, es asi que, prescriben en un
(1) afio las infracciones de primera y segunda clase, tres (3) afios las infracciones de tercera clase,
cinco (5) afios las infracciones de cuarta clase; lo que guarda conformidad con el articulo 245
del Codigo Orgdnico Administrativo que clasifica la prescripcion de la potestad sancionadora,
en un (1) afio las infracciones leves y las sanciones que se impongan, tres (3) afios a las
infracciones graves y las sanciones que se impongan y cinco (5) afios a las infracciones muy
graves y las sanciones que se impongan.

Por lo indicado, considerando lo dispuesto en el articulo 11 numerales 1, 5y 9, articulo 82 y
articulo 425 de la Constitucion de la Republica del Ecuador, en concordancia con el articulo 42
del Codigo Organico Administrativo, al derogarse el articulo 135 de la Ley Orgdnica de
Telecomunicaciones, correspondia aplicar el articulo 245 del Codigo Organico Administrativo.
(énfasis corresponde al texto original)

1V. PRONUNCIAMIENTO.-

Por lo expuesto, es criterio de esta Coordinacion General Juridica del MINTEL que, para la
aplicacion de la prescripcion en el procedimiento administrativo sancionador a cargo de la
Agencia de Regulacion y Control de las Telecomunicaciones, se debe considerar la entrada en
vigencia de la Ley Orgdnica Reformatoria a la Ley Orgadnica de Telecomunicaciones, que agrega
el articulo 116.1; y, desde la vigencia de dicha norma se aplicara de manera directa lo dispuesto
en el articulo mencionado, disposicion legal que regula los plazos segun el tipo de infraccion y
las sanciones que de ella se deriven, teniendo en consideracion que ningun Reglamento de
aplicacion podria afiadir condiciones adicional para la aplicacion de la prescripcion, de igual
manera se debe considerar, cuando fuere aplicable, los principios constitucionales de
favorabilidad y retroactividad de la ley.

En cuanto al computo de plazos se debera aplicar considerando el cumplimiento de la (sic)
siguientes condiciones, desde el dia siguiente al de comision del hecho o cuando se trate de una
infraccion continuada, se contard desde el dia siguiente al cese de los hechos constitutivos de la
infraccion.”

De lo expuesto se observa que tanto la entidad consultante ARCOTEL como el MINTEL coinciden en
sefalar que: i) lo dispuesto en el articulo 116.1 de la LOT se aplica de forma inmediata, desde su vigencia,
y no estd supeditado al desarrollo del Reglamento; ii) en la sustanciacion de los procedimientos
administrativos sancionadores corresponde la aplicacion de principios constitucionales; y, iii) para el
computo de los plazos de prescripcion del ejercicio de la potestad sancionadora deben observarse las reglas
generales establecidas en el articulo 245 del COA.

2. Analisis. -
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El articulo 76 de la CRE consagra el derecho al debido proceso, que incluye, entre otras garantias, la
tipicidad de las infracciones y sanciones, la prohibicion de imponer sanciones no previstas en la ley, el
principio de proporcionalidad, el derecho a la defensa y la obligacion de motivar adecuadamente las
decisiones administrativas, cuya inobservancia acarrea su nulidad.

En este contexto, resulta relevante el principio constitucional de favorabilidad. Al respecto, la Corte
Constitucional, en sentencia No. 151-19-EP/23, de 20 de diciembre de 2023, ha sefialado que:

“28. En sentencias previas, esta Corte ha abordado la aplicacion del principio de favorabilidad,
en particular, en el marco de procesos penales. Sin perjuicio de ello, la Constitucion no limita la
aplicacion del principio de favorabilidad a un determinado proceso judicial por su materia. Esta
Corte considera que, si bien el proceso en el cual se emitio la decision impugnada en esta causa
no proviene de un proceso penal, el estandar utilizado en las sentencias referidas es aplicable.
Esto es asi porque en el caso concreto se establecio una sancion que se relaciona con un delito,
el de defraudacion aduanera, por ello, en esencia, existe una semejanza entre un proceso
contencioso tributario sancionador con un proceso penal. Tampoco podria esta Corte limitar la
aplicacion del principio de favorabilidad a otro tipo de procesos cuando la Constitucion no lo
prevé de esa forma. Sostener lo contrario, constituiria una restriccion ilegitima del debido
proceso en la garantia de favorabilidad.

29. Si bien a esta Corte no le corresponde verificar si se aplico la normativa infraconstitucional
de forma correcta e incorrecta, este Organismo ha determinado que la favorabilidad comporta
una garantia esencial del derecho al debido proceso y, como tal, no puede ser desconocida en
ningun escenario en el que su aplicacion sea necesaria para asegurar la vigencia de un orden
Jjusto.

30. Corresponde entonces verificar si, con posterioridad al cometimiento de la conducta que
sirvio de base para la sancion o de la emision de la sentencia del Tribunal Distrital, la legislacion
dispone la imposicion de una sancion mads leve. Ante lo cual la parte sancionada necesariamente
debe beneficiarse de ello” (énfasis anadido).

Por otra parte, el articulo 1 de la LOT establece que su objeto es:

“(...) desarrollar, el régimen general de telecomunicaciones y del espectro radioeléctrico como
sectores estratégicos del Estado que comprende las potestades de administracion, regulacion,
control y gestion en todo el territorio nacional, bajo los principios y derechos constitucionalmente
establecidos”.

Asi, esta ley, en el Titulo XIII “REGIMEN SANCIONATORIO”, Capitulo 1 “INFRACCIONES”, en su
articulo 116 sefiala que el “control y el régimen sancionador establecido en este Titulo se aplicaran a las
personas naturales o juridicas que cometan las infracciones tipificadas en la presente Ley”. Agrega que la
imposicion de las sanciones previstas en esa norma es independiente de otras que pudieran generarse.

Por otra parte, el articulo 116.1 de la LOT?, materia de las consultas, determina que “El ejercicio de la
potestad sancionadora prevista en esta Ley, prescribe en los siguientes plazos”, sehialando en sus tres
numerales lo siguiente:

> Articulo 116.1 de la LOT, agregado por el articulo 5 de la LORLOT (2025).
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“1. Al afio para las infracciones de primera y segunda clase y las sanciones que por ellas se
impongan.

2. A los tres afios para las infracciones de tercera clase y las sanciones que por ellas se impongan.
3. A los cinco afios para las infracciones de cuarta clase y las sanciones que por ellas se
impongan” (énfasis afiadido).

Por su parte, la Disposicion Transitoria Segunda de la LORLOT, que también es materia de las consultas,
sefiala: “El Reglamento para la aplicacion de la presente Ley deberd emitirse en un plazo mdximo de treinta
dias, contados a partir del dia siguiente a la publicacion de la presente Ley en el Registro Oficial”.

En ese contexto, el considerando décimo segundo del Reglamento General a la Ley Organica de
Telecomunicaciones (en adelante, “RGLOT”) motiva la emision de esa norma en la indispensabilidad de
“incluir normas reglamentarias respecto al Régimen Sancionatorio a través del cual se sustancien los
procedimientos administrativos de determinacion de infracciones y la imposicion en su caso de las
sanciones previstas en la Ley o en los respectivos titulos habilitantes (...)”.

Asi, el inciso primero del articulo 81 del RGLOT establece que el organismo desconcentrado de la
ARCOTEL es el competente para:

“iniciar, sustanciar y resolver, de oficio o a peticion de parte, el procedimiento administrativo
sancionador para la determinacion de infracciones e imponer, de ser el caso, las sanciones
previstas en la normativa legal vigente o en los respectivos titulos habilitantes, observando el
debido proceso y el derecho a la defensa”.

En cuanto a la resolucion del procedimiento administrativo sancionador, el articulo 83 ibidem prevé que
“debera estar debidamente motivada y contendra la expresion clara de los fundamentos de hecho y de
derecho que sirvan para la imposicion o no de la sancion que corresponda conforme lo previsto en la Ley
y de ser el caso, en las infracciones y sanciones estipuladas en los respectivos titulos habilitantes”. En su
inciso final, agrega que las sanciones que se impongan “respetaran el principio de proporcionalidad, se
relacionaran necesariamente con el servicio objeto de la infraccion y seran establecidas, de ser el caso,
considerando los agravantes y atenuantes existentes, asi como las acciones de subsanacion que hayan sido
implementadas por el infractor”.

Adicionalmente, el articulo 86 del RGLOT?® instituye que la ARCOTEL “(...) podrd expedir las
regulaciones para la aplicacion del régimen sancionatorio y para el ejercicio de la jurisdiccion coactiva,
de conformidad con las normas previstas en el Codigo Orgdnico Administrativo”. Norma concordante
con lo previsto en los numerales 1y 7 del articulo 7 ibidem’ (énfasis afiadido).

En cuanto al COA, este establece principios rectores del procedimiento administrativo sancionador, entre
ellos, el principio de tipicidad (articulo 29), que prohibe la analogia y la interpretacion extensiva en materia
sancionatoria; y, el principio de irretroactividad (articulo 30), conforme al cual las normas sancionadoras

® Articulo 86 del RGLOT, sustituido por el literal k del articulo 1 del Decreto Ejecutivo No. 195, publicado en el Séptimo Suplemento
del Registro Oficial No. 154 de 29 de octubre de 2025.

7 RGLOT, “Art. 7.- Funciones del Directorio. - (Reformado por el Art. 4 del D.E. 126, R.O. 508-4S, 03-VIII-2021).- Corresponde al
Directorio, ademas de las previstas en la Ley, las siguientes atribuciones:

1. Expedir, modificar, reformar, interpretary aclarar los reglamentos del régimen general de telecomunicaciones, tales como: tarifas;
otorgamiento de titulos habilitantes del régimen general de telecomunicaciones que incluird el procedimiento de intervencion y
terminacion de los mismos.

(...)7. Las demas previstas en el presente Reglamento General”.
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se aplican a los hechos ocurridos bajo su vigencia, salvo que una norma posterior resulte mas favorable al
administrado, en cuyo caso se aplicara retroactivamente.

Adicionalmente, el articulo 245 del COA regula la prescripcion del ejercicio de la potestad sancionadora,
estableciendo plazos diferenciados segun la gravedad de las infracciones sefialando:

“1. Al afio para las infracciones leves y las sanciones que por ellas se impongan.
2. A los tres afios para las infracciones graves y las sanciones que por ellas se impongan.

3. A los cinco aiios para las infracciones muy graves y las sanciones que por ellas se impongan”.
(Enfasis afiadido).

“Por regla general los plazos se contabilizan desde el dia siguiente al de comision del hecho.
Cuando se trate de una infraccion continuada, se contara desde el dia siguiente al cese de los
hechos constitutivos de la infraccion. Cuando se trate de una infraccion oculta, se contara desde
el dia siguiente a aquel en que la administracion publica tenga conocimiento de los hechos”.

El articulo 246 del COA regula la prescripcion de las sanciones administrativas sefialando que: “prescriben
en el mismo plazo de caducidad de la potestad sancionadora, cuando no ha existido resolucion” o “el
transcurso del tiempo desde que el acto administrativo ha causado estado”. En el segundo caso, el inciso
segundo del articulo 247 ibidem, sefiala el computo del plazo de prescripcion se interrumpe “por el inicio
del procedimiento de ejecucion de la sancion”.

De lo antes expuesto se puede apreciar que existen dos supuestos respecto de la prescripcion de las
sanciones administrativas: i) aquellas que prescriben en el mismo plazo de caducidad de potestad
sancionadora, cuando no ha existido resolucion; y, ii) aquellas que prescriben por el trascurso del tiempo
desde que el acto administrativo ha causado estado.

En el oficio No. 00597, de 12 de septiembre de 2018, este organismo se pronuncio sobre la aplicacion del
articulo 245 y la Disposicion Derogatoria Quinta del COA y de los articulos 117, 118, 119y 120 de la LOT,
que conservan vigencia, en el que analizo y concluyo:

“De la lectura de la consulta, se observa que tiene por objeto establecer si es juridicamente posible
que la entrada consultante pueda efectuar un ‘andlisis de equivalencia’ de las clases de
infracciones tipificadas por los articulos 117, 118, 119 y 120 de la Ley Organica de
Telecomunicaciones, clasificadas por esa ley en infracciones de primera, segunda, tercera y
cuarta categoria, para adecuarlas a los plazos de prescripcion del ejercicio de la potestad
sancionadora, establecidos por el articulo 245 del Codigo Organico Administrativo en funcion a
la gravedad de la infraccion.

(...) Del andlisis juridico efectuado se observa que, existe falta de armonia entre los articulos 117,
118, 119, 120 y 121 de la Ley Organica de Telecomunicaciones que tipifican infracciones
administrativas de primera, segunda, tercera y cuarta clase con sus correspondientes sanciones,
por una parte; y, por otra el articulo 245 de COA que, al reglar la prescripcion del ejercicio de
la potestad administrativa sancionadora, establece plazos distintos segun se trate de infracciones,
leves, graves o muy graves.
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Es pertinente considerar adicionalmente que, la infraccion administrativa y la correspondiente
sancion, son elementos que integran la tipificacion en la forma prevista por el articulo 29 del
COA, cuyo inciso final prohibe en esta materia la aplicacion analégica y la interpretacion
extensiva.

En atencion a los términos de su consulta se concluye que, de conformidad con la Disposicion
Transitoria Novena del Codigo Orgdanico Administrativo, compete a la Asamblea Nacional

armonizar y adecuar el ordenamiento juridico al Codigo Organico Administrativo, que permita

subsanar cualquier falta de armonia normativa con otras leyes especificas que prevean la

tipificacion de sanciones para efectos de la aplicacion de los plazos de prescripcion establecidos

en el articulo 245 del COA, en concordancia con lo previsto en su articulo 29” (el subrayado me
pertenece).

Finalmente, de acuerdo con lo previsto en la Disposicion Final de la LORLOT, norma que incorporé al
articulo 116.1 de la LOT, “La presente Ley entrard en vigor a partir de su publicacion en el Registro
Oficial”, esto es, desde el 13 de junio de 2025. En este sentido, el articulo 6 del Cédigo Civil® (en adelante,
“CC”) determina que: “La ley entrard en vigencia a partir de su promulgacion en el Registro Oficial y
por ende serd obligatoria y se entendera conocida de todos desde entonces”, 'y el inciso primero del articulo
7 ibidem establece el principio general de irretroactividad de la ley, segtn el cual: “La ley no dispone sino
para lo venidero: no tiene efecto retroactivo” (énfasis afiadido).

De lo expuesto se desprende que: i) las autoridades administrativas deben garantizar los derechos a la
seguridad juridica y al debido proceso en los procedimientos sancionadores; i7) la LOT establece un régimen
sancionador especial aplicable a las infracciones en materia de telecomunicaciones; iii) el articulo 116.1 de
la LOT determina de manera expresa los plazos de prescripcion del ejercicio de la potestad sancionadora,
segun la clasificacion de las infracciones; iv) el RGLOT regula el Régimen Sancionatorio para la
sustanciacion y resolucion de los procedimientos administrativos sancionadores; v) el COA establece
principios rectores aplicables a todo procedimiento sancionador; y, vi) la prescripcion del ejercicio de la
potestad sancionadora debe aplicarse conforme a la normativa vigente, con observancia del principio de
favorabilidad.

3. Pronunciamiento. -

En atencidn a los términos de la primera consulta se concluye que, de conformidad con los articulos 6 y 7
del CC, en concordancia con la Disposicion Final de la Ley Organica Reformatoria a la Ley Orgénica de
Telecomunicaciones, los plazos de prescripcidn del ejercicio de la potestad sancionadora previstos en el
articulo 116.1 de la LOT — articulo que se encuentra vigente desde el 13 de junio de 2025 — son aplicables

a los procedimientos administrativos sancionadores iniciados antes o durante la vigencia de éste.

Con relacion a la segunda consulta se concluye que, la falta de disposiciones reglamentarias especificas
para la aplicacién de la prescripcidn prevista en el articulo 116.1 de la LOT no constituye impedimento

para su aplicacion, puesto que dicha disposicion entr6 en vigencia desde su publicacion en el Registro
Oficial, segun lo dispuesto por la Disposicion Final de la Ley Organica Reformatoria a la Ley Organica de
Telecomunicaciones y los articulos 6 y 7 del Coédigo Civil. En tal sentido, el ejercicio de derechos y
garantias previstos en la ley no puede quedar supeditado al desarrollo reglamentario posterior, sin perjuicio
de ello, de conformidad con los articulos 7 numerales 1 y 7, y 86 del Reglamento General a la Ley Orgéanica
de Telecomunicaciones, la ARCOTEL podra expedir las regulaciones necesarias para la aplicacion del

8 CC, codificacion publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 46 de 24 junio de 2005.
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régimen sancionatorio previsto en dicha Ley, siempre que tales disposiciones se sujeten a las normas y
principios establecidos en el Codigo Organico Administrativo y no alteren el contenido material de las
disposiciones legales aplicables en materia sancionadora.

Finalmente, respecto de la tercera consulta, se concluye que el articulo 116.1 de la LOT establece los plazos
de prescripcidn aplicables al ejercicio de la potestad sancionadora en materia de telecomunicaciones,

mientras que el articulo 245 del Cddigo Orgéanico Administrativo regula las reglas generales para el
computo de dichos plazos, consecuentemente, ambas disposiciones deben aplicarse de manera armonica,

considerando el caracter especial de la LOT y el caracter general y supletorio del COA, por lo tanto, para
efectos del computo de los plazos de prescripcion previstos en el articulo 116.1 de la LOT, corresponde
aplicar las reglas establecidas en el articulo 245 del COA, de manera que, por regla general, el plazo se
contabiliza desde el dia siguiente al de la comision del hecho; tratandose de infracciones continuadas, desde

el dia siguiente al cese de los hechos constitutivos de la infraccion; y, respecto de infracciones ocultas,
desde el dia siguiente a aquel en que la administracion publica tenga conocimiento de los hechos.

El presente pronunciamiento es obligatorio para la Administracion Publica y se limita a la inteligencia y
aplicacion general de normas juridicas. Su aplicacion a casos institucionales especificos es de exclusiva
responsabilidad de la entidad consultante y de cualquier otra entidad publica que lo aplique.

Atentamente,
&

Rodrigo Ivan Constantine Sambrano
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO, SUBROGANTE

C.C. Mgs. Roberto Carlos Kury Pesantes
MINISTRO DE TELECOMUNICACIONES Y DE LA SOCIEDAD DE LA INFORMACION
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